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RESUMO

A dinamica da federagdo brasileira é engendrada por uma realidade maltipla e diversa, na qual as particularidades
de cada ente federativo possuem efeitos praticos nas decisdes politicas. Diante disto, a presente pesquisa parte da
seguinte questdo: qual o impacto da desigualdade entre os estados para o estabelecimento do federalismo
cooperativo no contexto brasileiro? A hipétese trabalhada consiste na percepcao de que a desigualdade entre os
estados estimula um cenario de barganha e, por consequéncia, uma dissonancia com o ideal cooperativo de acordo
com o desenvolvimento politico-econdmico de cada regido e sua respectiva influéncia politica no processo
decisério. Para tanto, a presente investigacdo se inicia no intento de identificar os objetivos centrais dos federalistas
ao defender a instituicdo da primeira Republica como tal no contexto estadunidense. Assim, nota-se a busca por
estabilidade e organizacdo social em detrimento de uma mobilizacdo popular permanente. Adiante, a pesquisa se
volta & realidade brasileira, identificando as particularidades nacionais, bem como as desigualdades entre os
estados. Por fim, busca-se destacar a relacéo entre a barganha e sua influéncia na busca por um modelo cooperativo.
Trata-se de uma pesquisa eminentemente tedrica que se desenvolve mediante revisdo bibliografica guiada por um
raciocinio hipotético-dedutivo.

Palavras-chave: Federalismo brasileiro; Federacdo; Barganha Federativa; Federalismo Cooperativo;
Desigualdade Federativa.

ABSTRACT

Under the ideal of cooperative federalism, Brazil's institutional dynamics are engendered by a multiple and diverse
reality, in which the particularities of each federal entity have practical effects on political decisions. In view of
this, this research is based on the following question: what is the impact of inequality between states on the
establishment of cooperative federalism? The hypothesis is that inequality between states promotes a bargaining
scenario in which popular participation is marginalized in favor of the political and economic prominence of each
region and its respective political influence in the decision-making process. To this end, this investigation begins
by trying to identify the central objectives of the Federalists in defending the institution of the First Republic as
such in the US context. Thus, the search for stability and social organization is noted to the detriment of permanent
popular mobilization. The research then turns to brazilian reality, identifying the national particularities, as well
as the inequalities between the states. Finally, it seeks to highlight the relationship between bargaining and its
influence on the search for a cooperative model. This is an eminently theoretical study that is developed through
a literature review guided by hypothetical-deductive reasoning.

Keywords: Brazilian Federalism; Federation; Federative Bargain; Cooperative Federalism; Federal Inequality.

INTRODUCAO

O estudo do Federalismo compreende a discussdo sobre a divisdo do poder e da
soberania interna. Embora iniciado do ponto de vista pratico pela primeira vez nos Estados
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Unidos em 1787, apos a Guerra pela Independéncia, o federalismo € um fendmeno bastante
diverso, e tornou-se mais complexo com o passar do tempo, a depender dos arranjos politico-
institucionais e econémicos, que podem impactar nos mecanismos de disputa, competicao e
barganha dentro do arranjo federativo.

O debate possivel dentro dos mecanismos de acomodacéo e distribuicdo de poder
interno entre os entes envolve também um termo mais adequado: o estudo da federacdo. A
federacdo permite conhecer a estrutura constitucional, os parametros de funcionamento deste
tipo de federalismo e a organizagdo do poder entre os entes subnacionais e o0 governo central.
E por este conceito que observaremos o caso brasileiro, que desde o inicio da formagéo do pacto
federativo apresenta desigualdades nitidas entre os entes em razdo das disputas de poder politico
e hegemonia de poder entre as elites agrarias e o poder colonial, tornando as condicGes de
barganha muito desiguais.

A partir deste panorama, a presente pesquisa destina-se a investigar quais sao as
caracteristicas do federalismo brasileiro que o distanciam de um modelo cooperativo. A questdo
que norteia a investigacdo €: qual o impacto da desigualdade entre os estados para o
estabelecimento do federalismo cooperativo no contexto brasileiro?

O estudo busca compreender a distancia entre a teoria e a realidade do pacto federativo
brasileiro, principalmente a partir das desigualdades existentes entre os estados e municipios
perante a Unido. Pretende-se contribuir com apontamentos para aprimoramento do pacto
federativo brasileiro que possam apontar para uma gestao publica mais eficiente e com arranjos
politico-institucionais que ndo aprofundem desigualdades entre os entes federados, e meios de
aprimoramento das politicas publicas.

Assim, a pesquisa, realizada por um raciocinio hipotético-dedutivo, divide-se em trés
secOes: a primeira pretende analisar os objetivos centrais dos federalistas, a busca por
estabilidade e organizacdo social em detrimento de uma mobilizacdo popular permanente. A
segunda secdo visa entender a trajetoria da formacdo do federalismo brasileiro, desde a sua
origem, procurando compreender a composic¢ao da desigualdade federativa e os arranjos entre
0s interesses politicos e econdmicos. Na terceira secdo, a discussdo centra-se na relacdo entre a
barganha e sua influéncia entre um modelo oscilante entre o cooperativo e competitivo.

1 A INTENCIONALIDADE DO FEDERALISMO ESTADUNIDENSE

O termo Federalismo pode-se referir a organizacgdes politicas dentro de um mesmo
Estado e a distribuicdo de poder entre parceiros que vise a integridade e a unidade. Como
comunidade politica, o Estado é estruturado, normalmente, com um poder central forte, e 0s
demais entes com poderes e competéncias determinadas para negociar com os cidadaos (Elazar,
1987), de forma que a soberania interna é exercida ou repartida entre os entes (Wheare, 1953).

O estudo tedrico do Federalismo se intensifica principalmente apds a Il Guerra
Mundial, momento de grande ascensdo de movimentos nacionalistas, separatistas e
autonomistas e, com isto, de conseguir articular reparticdo apropriada do poder internamente.
Enquanto fenbmeno moderno, se inicia nos Estados Unidos da América em 1787 e se alastra
pelo mundo no século XIX. A organizacdo do Estado em uma Federacgdo tem o claro propdsito
de unido das coldnias logo apos a independéncia das Treze Colonias em 1776. Tal mecanismo
possibilita uma centralizacdo administrativa para se organizar de potenciais ameagas, bem
como viabilizar expansdes militares ou diplomaticas.

Apbs o periodo confederado, os federalistas viam a necessidade de um vinculo para
além de uma mera “liga da amizade” (Nevins; Commager, 1968, p. 110). Isto explica o
movimento de centralizacdo adotado por aquele pais de forma a optar por deixar de ser uma
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Confederacdo. Os federalistas concebiam que a faléncia das democracias classicas era
decorrente da abertura demasiada para o dissenso e a desordem, além da auséncia de garantias
para a propriedade privada e seguranca pessoal®. Para tanto, propunham a RepUblica, um
modelo sob o fundamento popular, mas que tomava decisdes por meio da representagio”.

Tal propositura se distanciava da democracia no sentido classico em dois aspectos: i)
namero de cidaddos envolvidos; ii) delegacdo de poderes para a tomada de decisGes (Hamilton;
Jay; Madison, 1979, p. 98). Em suma, a ideia dos federalistas era de promover mecanismos
institucionais para amenizar as paixdes na tomada de decisdes®, visto que esta ndo obedece
“espontaneamente aos preceitos da razdo e da justica” (Hamilton; Jay; Madison, 1979, p. 98).
Se a ideia de Republica e o0 governo representativo foram encontrados como uma saida para
arrefecer os efeitos concebidos como deletérios da participacdo popular, a ideia de Federalismo
nasce como uma forma de resguardar as autonomias locais.

No momento de fundacdo das Treze Colbdnias, a intencdo era de criar novas
“Inglaterras” em outro continente, porém tal objetivo foi permeado pelas particularidades de
cada localidade (Greene, 2006, p. 10-13). Assim, cada regido passou a construir sua propria
identidade e autonomia de forma particular, o que dificultava articulagGes conjuntas. Tanto é
assim que os proprios artigos da Confederacdo e da Unido Perpétua, aprovada em 1777 teve
sua Ultima assinatura apenas em 1781 (Vitullo; Cunha Filho, 2020, p. 391).

O receio dos opositores a criagdo de uma Federacdo era de se estarem formando uma
“Monarquia Eletiva”, ou seja, um sistema em que o Poder Executivo tivesse poderes totais para
subjugar os interesses locais®. Os chamados “antifederalistas” tinham a inten¢do de manter a
soberania de cada Estado, pois acreditavam que, de forma geral, a formagao de uma Unido traria
entraves a participacdo. Contudo, mesmo diante dos impasses, a Constituicdo de 1787 foi
aprovada, dando origem aos Estados Unidos. A ideia de uma “democracia representativa” néo
surgia como mera resposta a impossibilidade de uma participacao direta, mas sim como forma
de promover um governo qualitativamente superior (Manin, 1997, p. 132-160).

Tem-se, portanto, a criagdo desta Republica Federativa como decorrente de dois
fatores principais. O primeiro, ligado a ideia de Republica, com o aspecto representativo, no
intento de amenizar os efeitos da participagdo popular. O segundo, relacionado a opgdo por uma
federacdo, ligado a tentativa de amenizar as criticas e promover a autonomia de cada localidade.
Sob o fundamento “nés, o povo”, o Iéxico em torno do ideal democréatico é reescrito pelo
processo de independéncia estadunidense e, posteriormente, sedimentado com a escrita de sua
respectiva Constituicao.

As formulagdes teoricas sobre o Federalismo se centram em quatro grandes correntes,
ao menos. A primeira delas e a mais conhecida seria o federalismo como descentralizacdo das

3 No Federalista, encontra-se a seguinte reflexdo: “eis aqui por que as democracias deste género tém sempre
oferecido o espetaculo da dissensdo e da desordem; por que esta forma de governo é incompativel com a seguranga
pessoal e com a conservacdo dos direitos de propriedade, e por que os Estados assim governados tém geralmente
tido existéncia tdo curta e morrido de morte violenta” (Hamilton; Jay; Madison, 1979, p. 97).

4 Em continuacéo a nota anterior, apresenta-se a saida: “Uma RepUblica, quero dizer, um governo representativo,
oferece um ponto de vista diferente e promete o remédio que se deseja” (Hamilton; Jay; Madison, 1979, p. 97).

5 E justamente este movimento que sera utilizado para perceber a formacéo de instituicdes representativas como
uma forma de afastar a presenca popular e assegurar o dominio de uma parcela da sociedade (Wood, 2003, p. 213-
217). Isto pois, a inteng8o era de promover uma estrutura capaz de impedir que a quantidade (povo) impedisse a
qualidade das decisdes (Bercovici, 2013, p. 112).

® Esta preocupacéo esta presente na auséncia de Rhode Island na Segunda Convencao, a qual foi justificada por
autor desconhecido com o titulo “Rhode Island esta certal” (2020, p. 200): “o fato expressa uma oportuna rejeicao
a nova Constituicao proposta pela Convengdo, que prevé uma monarquia eletiva, proverbialmente a pior forma de
governo”.
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instituicOes politicas e das atividades econdmicas, na qual William Riker (1975) € o teorico de
grande evidéncia’. Para o autor, o federalismo se define por: i) a existéncia de uma barganha
politica constitutiva das instituicdes, do momento inicial em que as unidades tomam a decisao
de formar a federacio®; e, ii) distribuicio de poder entre os partidos politicos que constroem a
estrutura federal e maturidade (Riker, 1975, p. 141). Diante disto, todo o restante da formacéo
do federalismo seria acidente, tais como: i) demarcacdo de areas de competéncia; relacbes
intergovernamentais; ii) distribuicao de recursos financeiros.

A segunda formulagdo tedrica que se aproxima mais do contexto nacional é a
percepcao do federalismo como pacto, trabalhado por Kenneth Wheare (1953) e acompanhado
posteriormente por Daniel Elazar (1987). Para eles, o federalismo é um pacto que visa preservar
a unidade com o principio da autonomia interna, e afastando as possibilidades de barganha.
Assim, o principal para esta corrente é preservar os interesses das populagdes locais, suas
condicdes particulares, como questdes sociais, étnicas e econémicas.

Em uma terceira corrente, a preocupacéo se liga ao federalismo e democracia, que tem
como principais teoricos Celina Souza (2008), Lane e Ersson (2003), Ostrom (1974), Stepan
(1999) e Dahl (1986). Para estes, o federalismo é um sistema em que algumas matérias séo
reservadas a determinados entes (estados ou municipios), estabelecidas pela Constituicdo.
Assim, para eles, somente a democracia pode assegurar que as regras do federalismo ndo serdo
violadas. Contudo, é preciso observar, nesta linha, que a instituicdo do federalismo nao significa
que, por ele, as instituicbes cumprirdo seu papel como a Constitui¢do previu, ou que elas néo
serdo afetadas pelo federalismo e nem que poderdo até mesmo reinterpretar o federalismo, a
depender da realidade local. Também é preciso pensar que, para que o federalismo funcione
dentro dos aspectos da democracia, € necessario incorporar alguns valores, como sistema de
freios e contrapesos, por exemplo, que nem sempre estdo dentro da democracia ou, muito
menos, dentro do federalismo, entre outras criticas possiveis.

Uma quarta posicdo, a que adotaremos na presente pesquisa, sem prejuizo de trazer
contribuicbes eventuais de autores das demais correntes sempre que houver coeréncia, é a
distingédo entre federalismo e federacgéo, que sera tratada melhor na secédo a seguir. Nesta linha
tedrica, € possivel incorporar a diversidade nos procedimentos decisorios, isto &, é possivel
compreender uma eventual desigualdade entre os entes federativos e incorporar isto na estrutura
federativa e nos arranjos politico-institucionais. Para esta corrente, a federagdo deve incluir
“estruturas, instituicdes e técnicas que pretendem dar conta de uma realidade tangivel; ja o

7 Como nos ensina Celina Souza, “sabemos, contudo, que Riker ndo confiava na corte constitucional como
implementadora das regras federativas, fez tabula rasa do desenho institucional, dado que, para ele, as federagdes
ndo sdo produto de um desenho coerente, mas de barganha e manipulagdo, e também fez tabula rasa da importancia
do federalismo para as politicas publicas. A desconfianga ou descrenga de Riker nas instituicdes federativas é, de
certa forma, paradoxal, por ser ele considerado o maior teérico do federalismo” (2008, p. 30).

8 Neste sentido, a definicdo de Riker (1975) pode ser adequada para o estudo da formacdo da federacdo brasileira,
que seré trabalhado na segunda se¢do, mas ndo é o foco da presente pesquisa. O objetivo aqui é a barganha na
federacdo no Brasil hoje e ndo no inicio; além disto, Riker trata de uma federacdo descentralizada (como é o caso
norte-americano) e ele ainda defende que o federalismo ndo exerce impacto sobre as politicas publicas (Idem, p.
143), 0 que no caso brasileiro, ndo corresponde a realidade. H4 uma clara reparticdo de competéncias entre os
entes e um sistema de coordenacdo que envolve 0s entes subnacionais na execucdo de politicas pablicas - como é
0 caso, notadamente, das politicas de salde e educacdo. Por fim, Riker estabelece que todas as federacdes estaveis
derivam deste modelo apresentado por ele. Como veremos com o desenvolvimento do presente estudo, as
federagBes distinguem entre si a partir de suas caracteristicas politicas, econdmicas e sociais, podendo dai derivar
uma variedade de outros modelos. Ainda, a estabilidade ndo depende somente de seguir tal modelo,
necessariamente. Uma das questdes que devem ser observadas sobre a estabilidade ou ndo das federagdes é quais
mecanismos constitucionais e institucionais existem para que a prética da barganha néo acentue ainda mais a
desigualdade entre os entes, por exemplo. Para mais criticas ao modelo de Riker, ver: Stepan, 1999.
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federalismo € a ideologia politica no sentido de ser um meio (e ndo um fim em si mesmo),
através do qual “interesses sdo conscientemente defendidos e persistentemente perseguidos”
(Souza, 2008, p. 34). Em suma, trata-se de uma preocupacdo ligada ao contexto
latinoamericano, no qual o processo colonial enfatizou a posic¢ao entre dominantes e dominados,
inclusive por meio das institucionalidades sedimentadas ao longo do tempo.

2 O FEDERALISMO BRASILEIRO ENTRE A DESIGUALDADE E BARGANHA

O sistema politico brasileiro combina presidencialismo, federalismo e representacéo
proporcional. Para alguns autores, esta combinacdo é um bloqueio para a governabilidade
(Ames, 2001; Mainwaring, 1999). Para outros, trata-se de uma combinacdo que dificulta a
consolidacdo democratica no Brasil (Ames, 2001; Stepan, 1999). O federalismo pode ser
conceituado ainda como *“a constitui¢cdo natural de um corpo de Estados que deseja unido e néo
unidade” (Dicey, 1982, p. 4). Isto é, baseado ainda no modelo norte-americano, neste conceito,
preserva-se a autonomia e a independéncia dos entes federados.

No Brasil, o federalismo foi organizado apos a proclamacao da independéncia, que
revelou a necessidade de nova organizacgdo politico-administrativa. O pais, até entdo, estava
organizado na forma unitaria de Estado, em que o poder politico era centralizado nas maos de
Dom Pedro |, produto da tradi¢do colonial. Este cenario permaneceu com a Constitui¢do de
1824, que previu a divisdo do territorio brasileiro em provincias, a serem governadas por
pessoas nomeadas pelo Imperador (Brasil, 1824).

Este panorama, a época, ndo agradou as elites agrarias, que possuiam demandas
contraditorias, mas mesmo divergentes, reivindicavam mais participacdo no poder politico. Em
1834, o Brasil passou a se organizar mediante uma “monarquia representativa”, substituindo os
Conselhos Gerais das Provincias até entdo existentes por Assembleias Legislativas, trazendo
pela primeira vez nuances de principios federalistas a forma de governo monarquico (Brasil,
1834). A alteracéo trouxe funcdes executivas e legislativas as provincias, mas ainda existia uma
parte das elites que clamava por maior descentralizacdo e encerramento da monarquia.

O federalismo neste primeiro momento, para Mirian Dolhnikoff® (2005, p. 14 e ss.),
foi um projeto de acomodacédo das elites provincianas (que passariam a se tornar politicas
gradativamente), pois neste arranjo institucional foi possivel acumularem maior participagdo
politica. Isto se deu através da garantia de autonomia significativa para administrar suas
provincias e sua representacdo na Camara dos Deputados e, assim, terras, organiza¢do do
Estado, conseguir discutir temas significativos para o pais como escravidao, propriedade de
terras e possibilitar a acumulagao capitalista.

Desde o Império e até antes da proclamacédo da Republica, o dominio da arrecadacao
fiscal permaneceu a Unido, ainda que houvessem muitos discursos a favor da ampliacdo do
poderio financeiro estadual, mas os Constituintes de 1891 frearam para que a atuacdo federal
permanecesse forte. Com isso, preservou-se “a posicdo de forca do governo central de
barganhar em posicdo favoravel com as unidades de menor poder econémico e garantir 0s
apoios politicos fundamentais a manutencdo do pacto de poder” (Lopreato, 2022, p.9). Assim,

° Em sentido contrario, José Murilo de Carvalho (2003) concebe que a permanéncia de um governo central e ndo
a deflagracdo de um modelo mais descentralizado refletiria que este modelo de organizacéo politica de 1824 foi
um projeto “vencedor” da elite da Corte Portuguesa, que ainda desejava manter uma boa parte de seu poder politico
no Brasil. Para ele, as elites provincianas, mais comprometidas com seus interesses materiais e locais do que no
poder politico (naquele momento) teriam ficado mais isoladas em suas provincias.
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extrai-se um quadro de pouca capacidade financeira dos estados, indicando uma desigualdade
de acumulagdo interna, o que reforca o quadro de disparidade regional®® e desigualdade de
renda entre os cidad&os de diferentes regides do pais (Idem, p.9).

Quando a Republica foi proclamada, a forma de Estado federativo foi assumida de
fato. As provincias tornaram-se Estados-membros, a Republica foi transformada em Republica
Federativa prevendo ndo apenas sua forma de governo como também a regra da
indissolubilidade do pacto federativo, além de prever a possibilidade de intervencdo da Uniéo
no caso de sinalizagio de saida do pacto federativo (Brasil, 1891)*L.

Toda a movimentacdo das elites agrarias no periodo anterior ndo foi resolvida
imediatamente. Para Francisco Lopreato (2002, p. 16-17), consistiu em uma combinacéo
interessante de um Estado central que assegurava condic¢des de existéncia do pacto oligarquico,
atuando na sustentacdo da rentabilidade dos complexos regionais nos momentos de dificuldade
econémica e realizando o apoio dos interesses das fragdes dominantes que cumpriam um papel
relevante no sistema de aliancas. Os Estados apresentavam uma precaria arrecadacdo e um
baixo indice de atividade interna, 0 que tornava-os incapazes de criar fontes promissoras de
renda e os levava a impor medidas de entrave ao desenvolvimento do mercado interno.

Este quadro ndo se alterara substancialmente nos anos seguintes, como sera
demonstrado a seguir: com alguns momentos de oscilagdo, o Brasil manteve de forma geral um
aspecto de centralizacdo no governo central e certa autonomia aos estados-membros (Lopreato,
2005). Mas, do ponto de vista fiscal, o que se defende na presente pesquisa é que a arrecadacao
nos estados ndo se demonstrou suficiente para garantir a autonomia verdadeira dos estados,
principalmente do ponto de vista fiscal, ainda que eles precisem garantir a efetivacdo de
diversas politicas “na ponta”, isto é, onde os problemas politicos e sociais mais se manifestam,
que sdo em sua area de atuacao.

A partir de 1930, o Brasil viveu uma crise econémica e 0 esgotamento do quadro
politico da Republica Velha. A Unido passou a realizar um movimento de centralizagdo do
poder, com um “aparelho estatal centralizado e com maior poder de interferéncia nas questdes
de ordem econdmica de carater nacional, em detrimento dos Estados, que perderam a
capacidade de sustentar com recursos proprios a crise” (Lopreato, 2002, p. 21). o crescimento
do poder de regulagdo do governo central*?>, um rearranjo das forcas politicas, mas como

10 “Os estados de menor poder econdmico, com autonomia restrita, buscaram a articulagdo com a esfera federal
em troca de apoio politico e usaram a liberdade de acdo de modo a preservarem o pacto de poder local. A
descentralizacdo manteve, em linhas gerais, 0 modelo de relacfes entre o governo central e os estados. (...) A
prevaléncia de um sistema de negociacdo envolvendo entes isolados, sem planos intermediérios de negociacéo,
restringiu os espagos de discussdo de interesses comuns, propensos a gerar normas voltadas a enfrentar a
desigualdade regional. O que restou foi o caminho de arranjos politicos fragmentados, de troca de favores por
insercBes pontuais no orcamento federal, marcado por relagdes bilaterais, Unido <-> Estados, analogas as
existentes no Império” (Lopreato, 2022, p.9-10).

11O dispositivo nasce da primeira e Gnica reforma da Constituicdo de 1891, em seus momentos finais, no ano de
1926. Trata-se de um momento em que a Republica esta em crise diante do conflito entre as oligarquias nacionais.
Provavelmente, a possibilidade de intervencdo foi ampliada em razdo das experiéncias de conflito interno, tais
como: Revolta Armada (1891-1894), Guerra dos Canudos (1896-1897) e Revolucdo Federalista (1893-1895).
Contudo, apesar desta hip6tese, a presente investigacdo ndo ira se aprofundar sobre a instituicdo do art. 6° da
Constituicdo da Primeira Republica, estabelecido nos seguintes termos: “O Governo Federal ndo podera intervir
em negocios peculiares aos Estados, salvo: (...) Il - para assegurar a integridade nacional e o respeito aos seguintes
principios constitucionais: (...).a) a forma republicana”.

12 Como destacado pelo autor: “A expansédo do governo central, apesar de restringir a liberdade de acdo dos entes
subnacionais, conservou os mecanismos federativos da Republica Velha. (...)” (Lopreato, 2022, p.11). Houve uma
redefinicdo dos canais de acesso e influéncia dos interesses do estado com o poder central. O estado ampliou o
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defende Lopreato (2022, p.11), as alteracGes significativas ndo romperam com a configuracédo
de elementos centrais do arranjo federativo. Do ponto de vista fiscal, ha uma timida tendéncia
de ganho de participacdo dos governos subnacionais na evolugéo de suas receitas tributarias. A
arrecadacdo majoritaria permanece com a Unido desde a Constituicdo de 1891, mesmo que
tenha apresentado timidos avancgos distributivos nas Constituicdes de 1934 e 1937. Como
afirma Francisco Lopreato, “a nova estrutura tributaria continuou a privilegiar as burguesias
regionais e a garantir a capacidade financeira dos donos do poder”*3 (Idem, p.14).

A partir do fim da era Vargas, hd um retorno ao caminho da descentraliza¢do, e um
redimensionamento do federalismo, “com os estados recuperando a energia e a autonomia de
ditarem os préprios percursos até o retorno da centralizacdo com o advento do regime militar”
(Lopreato, 2022, p.5).

Posteriormente, a Constituicdo de 1946 ndo buscou reconfigurar ou alterar elementos
basilares das relacdes federativas. Manteve-se o poder de barganha federal nas diferentes arenas
decisorias. O sistema tributario manteve-se praticamente 0 mesmo, mas a participagéo estadual
na receita tributaria cresceu de 1947 em diante, fazendo com que os estados alcangassem um
papel estratégico no arranjo federativo brasileiro. A regido sudeste foi muito beneficiada pela
concentracdo da atividade econbmica, portanto, tendo bastante destaque na arrecadacéo,
consolidando, para Lopreato, a assimetria econdmica e o sentimento de iniquidade da
autonomia estadual entre os membros da federacao (2022, p.18).

J& durante o regime militar, houve uma ruptura e uma nova etapa no federalismo
brasileiro, com uma intensa centralizacdo tributaria, alteracdo das relacbes com governos
subnacionais e uma grande perda na autonomia dos entes subnacionais, principalmente no
controle de seus gastos publicos (e um crescimento dos impostos federais) e pela nomeacéo de
governadores. A barganha néo se alterou estruturalmente, mas somente ao volume de recursos
disponiveis a Unido para realiza-la, assim como a desigualdade, a dependéncia de alguns
estados por transferéncias constitucionais.

Portanto, desde a Constituicdo de 1988, o pacto federativo proposto revela tensoes
quanto a organizacao e distribuicdo do poder politico entre os entes federativos e a distribuicédo
de recursos financeiros entre eles. Estes dois fatores contribuem significativamente para a
desigualdade federativa. E a partir deste quadro de desigualdade federativa que sera analisada
a situacdo do pacto federativo brasileiro p6s-1988 a seguir.

Utilizaremos, nesta secdo, o conceito de Federacdo e ndo Federalismo ou Pacto
Federativo para analisar o modelo brasileiro. Para Preston King (1982, p. 77), Federacéo é um
“arranjo institucional que incorpora unidades regionais no processo decisério em bases
asseguradas constitucionalmente”. O termo Federacdo permite que seja feita uma analise
politica-institucional englobando o Direito Constitucional, que delimita e distribui o poder
politico, e o processo decisorio, caracterizado por como 0s “negociacdo em torno de interesses
e preferéncias dos entes subnacionais e destes com o governo central” (Junior, 2006, p. 8).

O estudo da Federacdo se demonstra mais adequado para o debate que envolva a
divisdo de poder; a realidade fatica de cada ente subnacional, considerando a sua situagédo

comando da definicdo da politica econdmica, por exemplo, criou mecanismos de enfrentamento da crise de 1929;
assim, os estados cederam poder a esfera federal, também fragilizados financeiramente (Idem, p.11).

13 A titulo de complementagéo, nédo havia politica especifica de reparticdo de receitas, por meio de um sistema de
partilha: “os estados de renda elevada (...) concentraram parcela expressiva da receita tributaria, enquanto as outras
unidades, com baixa capacidade tributaria, continuaram dependentes de transferéncias ad hoc e de gastos do
governo central”. Isso faz com que as unidades de menor poder econdmico ficavam como reféns e submissas a
vontade do centro, em razdo da necessidade de trocar favores politicos por acesso a recursos (Lopreato, 2022,
p.14:16).
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politica, econémica/fiscal, geografica, social; e o papel do Estado a partir do Direito
Constitucional moderno*. Para Azambuja, os Estados estdo unidos por uma Constituicdo, ndo
havendo o direito de secessdo e sendo as decisdes dos 0rgaos centrais obrigatdrias a todos 0s
membros (1971, p. 369).

A tese defendida por Riker (1964) é de que as federacOes estaveis criadas nos séculos
XIX e XX derivam do modelo estadunidense, em que houve uma barganha racional entre
politicos equipotentes, com independéncia clara dos Estados e sua representacdo politica nas
instituicOes centrais. Tal modelo ndo se compara com a experiéncia brasileira, pois nédo se
vislumbram os mesmos componentes, a comecar pela inexisténcia de ameaca militar ou a
ameaca portuguesa quando da emergéncia do federalismo brasileiro de fato em 1889 (Arretche,
2001). Na Constituinte de 1824, como ja dito, iniciam-se 0s primeiros tracos de federalismo, ja
haviam claras manifestagdes de que as condi¢Oes de barganha eram muito desiguais. Como
exemplo, a autora revela que o Império atuava diretamente para que o partido indicado pelo
Imperador.

Ja para Kenneth Wheare (1953), o Brasil ndo seria uma federacdo®®, dado que o
funcionamento das instituicdes politicas centrais permite que exista uma subordinacdo dos
governos regionais. No Brasil, as Camaras Municipais e as Assembleias Legislativas Estaduais
trabalham de forma independente do Congresso Nacional. O Congresso é o Unico que detém
competéncia para emendar a Constituicdo Federal, sem a possibilidade de ratificacdo dos
Estados, demonstrando que ndo existe essa coordenacdo ou representagdo politica nas
instituicGes centrais. De outro modo, o0s Estados ndo possuem poder de veto na aprovacao de
uma lei federal, por exemplo, fazendo com que o Congresso Nacional detenha a Gltima palavra,
subordinando assim aos poderes locais. Além disto, somente a definicdo de competéncias entre
as institui¢bes politicas, para o autor, ndo € suficiente para garantir a efetiva independéncia
entre os niveis de Governo.

Por fim, o que se percebe é que hd muitas diferencas ndo somente da classificacao,
mas no aspecto da intencionalidade entre o federalismo norte-americano e o brasileiro: na
origem, um formato que objetivou a unido a partir de estados independentes, deixando poderes
residuais aos estados federados, quando no Brasil, a intencionalidade foi administrar os
conflitos existentes entre poderes regionais das elites e o poder central, de forma que o primeiro
modelo federativo brasileiro foi centralizador; no impacto politico, na visdo de Stepan (1999),
0 Brasil possui uma estrutura mais restritiva a representacdo dos cidaddos em uma analise
empirica em comparagdo a outros paises, como o préprio Estados Unidos. Com relacdo a
barganha na origem, a autonomia na cessdo dos poderes das Treze Colbnias para a autoridade
central, como visto, gerou uma barganha racional (Riker, 1964), enquanto no Brasil, a
desigualdade federativa € um elemento preponderante para a andlise de como funciona a
barganha federativa na atualidade, como sera verificado na secéo seguinte.

14 Ser utilizado 0 marco do Direito Constitucional Moderno pois é a partir dele que a Constituicéo fixa elementos
importantes do Estado Moderno, tais como forma de Estado, forma de Governo, modo de aquisicdo e exercicio do
poder, estabelecimento de seus 6rgaos, limites da autonomia dos entes subnacionais, papel da Unido na consecucédo
dos principios e objetivos do pais.

15 lvo Duchacek (1970) e Preston King (1982) afirmam que a origem de todas as federacdes estaria na ameaca
externa ou no desejo de expansao militar, caracteristicas que ndo estdo presentes no processo de formagdo da
federagdo brasileira. Para Stepan (1999), nenhum Estado-nacdo com as mesmas caracteristicas institucionais
derivadas do federalismo norte-americano tornou-se uma democracia estavel, porque o motivo que uniu as Treze
Coldnias ndo se repetiu em outras federagdes. Como ja mencionado na se¢do 1, a construcdo do federalismo
brasileiro, em contexto latinamericano e, sobretudo, colonial, foi bem diferente, a partir de uma realidade prépria
de democracia, separa¢do de poderes, sistema de freios e contrapesos e institucionalismo.
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3 O FEDERALISMO ENTRE A DEMOCRACIA E A BARGANHA

A ideia inicial de uma Republica Federativa, apesar de trazer o ideal popular, busca
restringir sua atuagdo em prol da promogéo de estabilidade. Em se tratando da distribuicdo de
poder politico, um elemento fundamental na caracterizacéo do federalismo, fala-se exatamente
da atuagdo de chefes do executivo em seus niveis (prefeitos e governadores, além do presidente
da republica), e representantes do legislativo (vereadores e deputados). Em outras palavras, a
representacdo esté ligada intrinsecamente ao pensamento contemporaneo a respeito do Estado
Moderno.

Contudo, no que tange a reparticdo de competéncias federativas, por exemplo, a
instituicdo e efetivacdo de politicas publicas (especialmente de direitos sociais, fala-se da
relacdo destes atores politicos com as instituicGes, em que pode ser observada a barganha
federativa ou ndo. Nesta sec¢éo, discutiremos o contexto real da federacdo brasileira, abordando
a relacdo entre as desigualdades dos entes federados no Brasil e a barganha federativa.

Um primeiro ponto €, como ja defendido na sec¢ao anterior, no assunto competéncias
tributérias e fiscais, o Brasil se apresenta com uma centralizacdo de competéncias na Uni&o e
uma pequena capacidade de arrecadacdo e autonomia financeira por parte dos Estados para
cumprir com a complexidade de suas novas atribui¢des pos 1988, ainda que em alguns periodos
haja pequenas alteracdes, mas que ndo alteram o quadro geral que permanece ainda hoje de
forma geral. Assim, a desigualdade regional e as diferencas de receitas tributérias disponiveis
per capita constituem tracos perenes do federalismo brasileiro (Lopreato, 2022).

Isto significa que o federalismo brasileiro denota uma certa dependéncia dos estados
em relacdo a Unido, seja porque ela detém diversas competéncias do ponto de vista do
planejamento de diversas politicas, principalmente as politicas sociais, seja pelo maior volume
de impostos arrecadados ser de sua al¢cada. Assim, embora exista uma centralizacao fiscal, no
que se refere a competéncias e atribuigdes, ha uma descentralizacdo na implementagdo de
politicas sociais. Para Marta Arretche (2000), trata-se de um novo contexto instituido a partir
da Constituicdo de 1988, de forma diferente ao cenério existente até entdo, com a retomada das
eleicBes diretas para todos os niveis de governo, a descentralizacéo fiscal em relagdo ao periodo
anterior'® e a definigdo dos municipios como entes federativos autdnomos.

Até porque ndo se trata somente do modelo federativo adotado pela Constituicao, ja
alterada por inimeras emendas constitucionais desde entdo!’. Trata-se também do modelo de
Estado e sua obrigacdo com as politicas publicas (principalmente sociais). Apos 1988, ha
grande descentralizacdo setorial, uma ampliacdo do papel dos governos subnacionais em tais
politicas, assim como um fortalecimento do controle pela Unido, notadamente na parte do
planejamento e direcionamento de verbas publicas - 0 que serd denominado de centralizacéo
acompanhado de coordenacéo federativa (Franseze, 2010, p. 50).

Um segundo ponto que € preciso abordar é sobre o modelo de federalismo adotado
pelo Brasil. A Constituicdo oscila textualmente entre uma federacdo descentralizada, o que pode

16 Apesar de hoje existir uma grande descentralizacdo fiscal, comparando-se com o contexto anterior a 1988,
defende-se na presente pesquisa que, em termos financeiros, a Unido ainda conta com o maior volume de
arrecadacdo. Por isto, a relacéo de certa subordinagdo dos estados em relagdo a Unido parece muito clara, tanto do
ponto de vista de volume de recursos arrecadados, como pelo fato de que cabe a Unido o planejamento de diversas
politicas sociais.

17 pelo menos até 2010, 42% das emendas constitucionais aprovadas afetam diretamente aspectos do federalismo
brasileiro (Franseze, 2010, p.49).
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levar a um arranjo que favoreca competicdes, mas de outro lado, prevé responsabilidades
compartilhadas em uma série de atribui¢des que, na préatica, direcionam para uma necessaria
cooperacdo. H& um grande desafio de manter o equilibrio entre descentralizacdo, lealdade e
unidade, isto é, com condigdes de 0s entes exercerem suas atribuicdes com autonomia, no limite
de ndo prejudicar as outras unidades, e ainda assim, cooperar com 0s demais entes sempre que
possivel. O objetivo maior é a busca de um desenvolvimento nacional equilibrado e uma
protecdo dos interesses comuns.

Um terceiro ponto € a relacdo entre federalismo e democracia, muito bem discutida
por Alfred Stepan (1999). Para o autor, a democracia ¢ fundamental para consolidar o
federalismo, seja porque assegura a autonomia das unidades territoriais frente ao governo
central, seja porque sO a democracia constroi os sistemas constitucional, legislativo e judiciario
autdbnomos, “como se exige em uma federacdo proposta por Dahl” (Stepan, 1999, p.1). Seréo
analisados a seguir os elementos que formam a desigualdade federativa, do ponto de vista fiscal,
de atribuices e de representacdo, e depois, no que consiste a barganha federativa no Brasil.

No Brasil, a grande descentralizacao fiscal e de atribui¢des, principalmente no que
tange as politicas publicas - a exemplo notorio em salde e educacdo - foi uma tentativa do
Constituinte de 88 de buscar uma maior democratizacdo, como resposta aos periodos
autoritarios anteriores (Franseze, 2010, p. 89). Fundamental lembrar que foi somente a partir
de 1988 que os municipios (hoje em grande nimero) foram entendidos como entes federativos
de fato, tornando ainda mais descentralizada a atuagdo em politicas sociais.

ApoOs 1988, a Unido passa a contar com menos recursos em relacdo aos periodos
anteriores em razdo da nova distribuicdo tributéria. Fato que ilustra muito bem este panorama
é a altissima divida dos estados com relacéo a Unido em constante crescimento - um problema
que carece de solucdo estrutural ha muitos anos no Brasil®. Os estados ficam continuamente
entre 0 comprometimento de suas receitas com servidores e a adogdo de posturas para atracdo
de empresas em seus territérios, muitas vezes renunciando a um valor significativo de
impostos® ou até mesmo a ter uma postura competitiva - quando nio predatdria - com outros
estados neste mesmo objetivo. E possivel que, apds a implementacio da Reforma Tributaria -
Emenda Constitucional n® 132/2023 - a Guerra Fiscal atenue este quadro, ou pelo menos exista
maior transparéncia na concessdo de beneficios dos estados a empresas, mas dependera
fortemente de como serd realizada sua regulamentacéo.

Os municipios, por sua vez, dependem dos repasses do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), o que na verdade, prejudicou 0os municipios de médio porte, por possuirem
demandas mais complexas do que 0s municipios pequenos e com menor capacidade de
arrecadacdo prépria do que as capitais (Franseze, 2010).

O grande rol de competéncias comuns entre as trés esferas de governo trazidas nos
artigos 23 e 24 da Constituicdo (isto é, nas politicas exceto salde, educacéo e assisténcia social,
cujas competéncias dos entes sdo bem delineadas?’) parece sinalizar que a cooperagao seria o

18 A divida consolidada liquida dos estados perante a Unido somam valores muito altos. O Tesouro Nacional
informa que, somente até 2023, por exemplo, a divida do estado de S&o Paulo totalizou R$ 293,47 bilhdes, do Rio
de Janeiro, R$ 166,13 bilhdes e o de Minas Gerais, R$ 154,91 bilhdes (Brasil, 2024a).

19 Incentivos Fiscais estimados somaram R$ 232,5 bilhdes em ICMS somente em 2023 (Mortari, 2023).

20 Excepcionalmente, ha decisdes no Supremo Tribunal Federal que apontam para uma ampliagdo de autonomia
dos estados e municipios mesmo em assuntos ligados a salde, educacdo e assisténcia social. Como exemplo, a
decisdo liminar proferida pelo entdo ministro Ricardo Lewandowski na ADPF n° 770 autorizou estados e
municipios a importarem e distribuirem vacinas contra a Covid-19 no contexto da Pandemia e em uma conjuntura
de eventuais lacunas ou omissGes do governo federal, como por ele relatado. Nesta deciséo, o termo “federalismo
cooperativo” ou “federalismo de integracdo” foi utilizado para compreender que estados e municipios “sdo
investidos do poder-dever de empreender as medidas necessarias para o enfrentamento da emergéncia sanitéria”
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comportamento mais adequado para solucéo de problemas praticos e organizacdo das politicas
publicas. Porém, como a Constituicdo apenas enumera as competéncias, mas ndo indica de que
formas a cooperacao pode ser realizada, na pratica, combinada com a crise fiscal anteriormente
apontada, isto pode gerar um ambiente mais favoravel a competi¢do. Ou, em outras ocasifes, a
omissdo de um ou mais esferas de governo com relacdo a determinada politica publica,
prejudicando a sociedade em ultima analise.

Neste sentido, uma questdo importante para a analise do contexto atual da federacéo
brasileira, considerando a desigualdade federativa e o poder de barganha, é que ndo ha
mecanismos constitucionais adequados para o estimulo da cooperacdo entre 0s entes
federativos. A distor¢do de representacdo politica das unidades subnacionais é um fator
colaborativo para o problema - hd um grande nUmero municipios e a representacao destes entes
nédo se encontra equilibrada no espaco legislativo federal, apenas em maior proporcdo séo 0s
estados. Com isto, falta espaco de participacéo e de visibilidade na esfera legislativa e executiva
federal dos problemas vivenciados pelos municipios.

Em complementacédo, se a Unido é a maior arrecadadora de impostos e 0s estados e
municipios dependem, em parte, da arrecadagdo dos impostos de sua competéncia, mas para
execucdo de politicas sociais e investimentos em infraestrutura, do repasse de verbas da Uniéo,
ha& uma subordinacéo politica e fiscal entre estes entes de alguma forma. De outro lado, o grande
numero de competéncias compartilnadas denota um quadro em que estados e municipios
dependam da relagdo que abastecem com o governo federal para subsidiar a execugéo de tais
politicas, caso exista a vontade politica (ja que sdo competéncias compartilhadas), ou
simplesmente podem adotar uma postura de acomodacao, amparando-se no discurso de que néo
ha condicbes econémicas para fazé-lo.

Em outras federagGes, algumas caracteristicas da formacdo do Estado podem
contribuir para a desigualdade federativa, como diferencgas étnico-culturais, distribuicdo de
renda, mas no Brasil, os elementos preponderantes desta desigualdade sdo a acomodacdo das
elites (em seus antecedentes a 1988, ja abordado na secdo anterior) e as diferencas regionais
(sociais e de representacdo). Do ponto de vista institucional, estdo a distribuicdo de
competéncias e atribuicdes entre os entes e a arrecadacéo fiscal, combinada com a distribuigéo
de recursos entre eles. E neste cenério que a barganha é uma ferramenta utilizada para buscar
contornar o prejuizo fiscal ou de amparo econdmico que os entes federativos em menor
destaque politico sofrem.

Buscando compreender melhor do que falamos quando abordamos barganha, tal
conceito pode significar a instabilidade da federacdo ou a acomodacdo desigual de interesses
(o que aprofunda ou diminui a desigualdade entre os entes), vantagens a elites, ou distribui¢do
de recursos ou outros incentivos a regides menos favorecidas ou mais vulneraveis, por exemplo.

Neste sentido, Jon Elster (1989) compreende dois elementos fundamentais para uma
federacdo: a agdo coletiva e a cooperacdo. Para ele, a unido de uma federacdo, por exemplo,
necessita da cooperacéo social. Assim, a barganha pode ou ndo contribuir para uma situacéo de
cooperacdo, a depender de como ela é realizada. A cooperagé@o ocorre quando o resultado seja

(Brasil, 2020). Em sentido analogo, ver a ADI n° 6341, em discussdo sobre medidas sanitarias de combate a
epidemia internacional, de relatoria do ministro Marco Aurélio, e ainda ADPF n° 672, de relatoria do ministro
Alexandre de Moraes, que versa sobre competéncias dos estados em implementar medidas sanitarias previstas na
Lei n® 13.979/2020 para enfrentamento a pandemia de Covid-19. Um panorama bem detalhado sobre o tema é
apresentado por Godoy e Tranjan (2021) que concluem a partir de um estudo empirico que, antes da pandemia, o
Supremo tinha um entendimento minoritario pela descentralizacdo, mas que durante a pandemia, tornou-se o
entendimento majoritario, mesmo que ocorra continuamente o movimento pendular entre descentralizacéo e
centralizag&o.
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melhor que uma situacdo de anarquia, quando ndo permita aproveitadores e quando ninguém
termina explorado?!. A barganha ocorre a partir da desigualdade federativa, influindo para que
a partilha dos beneficios ou incentivos nem sempre ocorra de maneira racional, mas sim em um
jogo de interesses dos entes federados. Tal elemento acrescenta uma complexidade ainda maior
no processo decisorio, o qual deveria prezar pelo bem comum, a construcdo de politicas
direcionadas para 0s mesmos objetivos da republica e uma acdo coordenada que represente a
atuacdo de cada ente federativo em prol de seus interesses, sem que esta abordagem signifique
um comportamento predatdrio ou competitivo entre eles.

CONCLUSAO

A federacéo define-se na realidade mais pela orientacdo constitucional e pelos arranjos
realizados em torno das desigualdades, e de como os interesses sdo movimentados pela
barganha realizada entre os entes federativos. O pacto federativo brasileiro, como visto,
alcancou varios formatos desde a sua origem, mas em todos eles, de formas diferentes e em
varios niveis, acomodando as diferengas, conflitos e os interesses regionais e das elites.

A organizacdo e distribuicdo do poder politico entre os entes federativos e a
distribuic@o de recursos financeiros entre eles assumiu um modelo dual apds a Constituicéo de
1988, com uma descentralizacdo administrativa da Unido, mas a centralizacdo da maior parte
de arrecadacdo (ainda que menor, se comparado aos modelos propostos pelas Constitui¢es
anteriores), uma distribuicéo de recursos publicos que continuamente ndo seguem um modelo
racional e distributivo e do planejamento de politicas publicas. Assim, ha mais centros de poder
desde entdo, com os estados possuindo maior poder de representacdo nas decisdes de ambito
nacional, mas ainda dependentes de repasses de recursos da Unido, assim como 0s municipios,
em maior nimero, mas onde os problemas do cotidiano séo mais percebidos com a sociedade.

Uma questdo importante a se pensar o presente e o futuro da federacéo brasileira é
como os poderes do Estado e as instituigdes vao se posicionar frente as posturas competitivas
ou cooperativas dos entes subnacionais. Desde a pandemia de Covid-19, o Supremo Tribunal
Federal tem adotado decisdes que buscam um estimulo pelo federalismo cooperativo, mas que
ndo resolvem na origem a desigualdade federativa no &mbito fiscal e no &mbito de planejamento
e de decisdo de direcionamento de recursos. Ainda mais se considerarmos a grande participagéo
do Congresso Nacional no orcamento federal desde 2018, assim como, de forma geral, o
aumento do montante destinado a emendas parlamentares, ainda que com algumas oscilagoes
(Brasil, 2024b), e o extinto orcamento secreto, que também movimentava altas quantias, nem
sempre de forma racional, mas por meio do mecanismo de barganha.

O presente e o futuro da federacdo brasileira dependerdo se havera disposicdo e
interesse politico para realizar reformas constitucionais que busquem direcionar ou incentivar
praticas cooperativas entre os entes federados, de forma a minimizar a desigualdade federativa
entre os entes. Um bom passo, sem davida, pode ser a Reforma Tributaria, aprovada em 2023,
mas ainda dependente de regulamentagédo. A reforma certamente, sera um bom inicio para um
novo capitulo da federagdo, sobretudo do ponto de vista da desigualdade fiscal.
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