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INTRODUCAO

s regimes politicos contemporaneos enfrentam o desafio de pro-
O piciar as condigdes para que as politicas ptblicas ndo desconside-
rem particularidades regionais e locais, ao mesmo tempo que promo-
vem equidade territorial e universalidade de tratamento entre os cida-
déos. Tenha-se um tnico centro politico (como nos estados unitérios)
ou uma multiplicidade deles (como nos regimes federalistas), é co-
mum o problema de como se promover a acdo governamental conjun-
ta, que simultaneamente atenda requisitos que ora supdem concentra-
gdo, ora dispersdo de poder (Reis, 2000; Machado, 2011).

*Versao anterior deste artigo foi apresentada no VI Congresso da Associacdo Portuguesa
de Ciéncia Politica (APCP), em Lisboa, 1-3 de marco de 2012. Os autores agradecem a
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diou este estudo; a Wagner Leite e a Jaime Adriano, do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome, e a André Bonifacio, do Ministério da Satde, pela disponibili-
zagao dos registros administrativos que complementaram a base empirica da pesquisa; a
Bruno Lazzarotti e a Telma Menicucci, pelos comentarios atenciosos a versao anterior
deste texto; e aos pareceristas andonimos de DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, pelas cri-
ticas pertinentes, que trouxeram novas perspectivas tedricas e metodolégicas sobre a
versdo inicialmente submetida. Como de praxe, destacamos que erros e omissdes sdo de
nossa exclusiva responsabilidade.
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Particularmente nos paises que adotaram institui¢des politicas federa-
tivas', coloca-se o dilema de como atender aos requisitos de coordena-
¢do sem que a autonomia que define a prépria existéncia do federalis-
mo seja solapada. Os Estados federativos caracterizam-se por meca-
nismos institucionais que, materializando diferentes férmulas para
responder a este dilema, oscilam no desenvolvimento de restri¢gdes ao
poder do demos (Stepan, 1999). O poder central é constrangido por li-
mitagdes em sua capacidade de legislar e executar politicas publicas,
pela divisao territorial da autoridade politica e por rigidez na mudan-
ca de regras constitucionais, embora variando em perspectiva histori-
ca ou de politica comparada’.

Para o Brasil, a redemocratizagdo foi acompanhada da descentraliza-
¢do daimplementagdo de diversas politicas ptblicas para o nivel local,
coma ampliagdo da capacidade de financiamento e de autonomia poli-
tica dos entes subnacionais. Foram definidas competéncias comuns na
distribuicdo de atribui¢des entre os entes federados para o desenvolvi-
mento de politicas sociais, que passaram a ser de responsabilidade
compartilhada (Almeida, 2005; Arretche, 2004 e 2009; Souza, 2005 e
2008), o que criou dificuldades na coordenagdo da acdo governamen-
tal. Diversas estratégias de alinhamento institucional tém sido experi-
mentadas desde entdo, como incentivos financeiros centralizados,
consércios publicos e a organizagdo de féruns para coordenacdo
federativa.

O problema central deste artigo diz respeito ao funcionamento dos co-
mités intergovernamentais, criados nas politicas de satide, assisténcia
social e educagdo, em nivel federal. Propomo-nos a investigar se esses
comités operam efetivamente, produzindo decisdes estruturantes nos
diferentes setores, ainda que pautados por procedimentos consen-
suais e composigao paritaria, o que atribui poder real de veto aos parti-
cipantes.

FEDERALISMO E RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS

As relagbes intergovernamentais (RIGs) dizem respeito ao funciona-
mento real dos regimes politicos, federalistas ou ndo. No caso dos pri-
meiros incluem os aspectos operativos e de interacdo entre os niveis de
governo de uma federagdo. Segundo Cameron (2001), diferentes for-
matos de relagdes intergovernamentais existentes no mundo respon-
dem a trajetérias politicas, sociais, culturais e histéricas particulares
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dos diversos paises. Assim, conforme o referencial teérico adotado,
as RIGs podem compreender o estudo de mudangas institucionais e
procedimentais que modificam o equilibrio de poder entre os entes
federados; podem enfatizar a importancia dos governos locais para a
dindmica da federacdo e podem enfocar também aspectos multidi-
mensionais, do ponto de vista organizacional (Smith, 1985 apud Souza,
2008).

No caso dos regimes federalistas, é inevitavel algum grau de interde-
pendéncia entre governos, o que nem sempre resulta em arranjos de
“governanca” eficazes ou imunes a conflitos abertos entre os entes fe-
derativos. As disputas podem ser as mais variadas, como sobre a juris-
dicdo constitucional, temas envolvendo assuntos fiscais, o exercicio do
poder de aplicagdo das normas legais, controle de recursos naturais,
politicas publicas afetando caracteristicas culturais, linguisticas e reli-
giosas, agOes unilaterais de governos ou simplesmente choque entre
personalidades (Watts, 2003:3). Dada a autonomia das unidades politi-
cas, a solucdo de tais disputas pode requerer a definicdo dos papéis as-
sumidos por cada entidade governamental, bem como o estabeleci-
mento dos mecanismos formais e informais de cooperagdo e de coorde-
nacao politica.

As RIGs operam sob os moldes da estrutura constitucional e legal, so-
frendo impacto ndo apenas do desenho federativo estritamente, mas
também de sistemas como o tributario ou eleitoral, além de normativas
infralegais que regulam diferentes setores governamentais e, mesmo,
de condigdes exdgenas como as referentes aos niveis de desenvolvi-
mento econdmico e social das diferentes unidades constituintes. Nas
palavras de Cameron (2001), portanto, operam a interface entre as pre-
visdes constitucionais e a realidade pratica dos paises, concretizando
de forma dinamica a divisao de tarefas entre os entes federados®. A me-
téfora do “bolo de camadas” refere-se a um dos padrdes possiveis para
realizar tal divisdo, especificamente aquele em que as responsabilida-
des por areas governamentais sdo claramente apartadas entre diferen-
tes esferas de governo, e ja ha muito foi preterida em favor de outra me-
tafora, a do “bolo misturado” ou “bolo marmore”, no qual hd uma
complexa interposicao de poderes e compartilhamento de responsabi-
lidades entre os governos central, regionais e locais (Opeskin, 2001).

Nas RIGs sdo observados, basicamente, dois tipos de relagdes entre en-
tes federados (Wright, 1978; Souza, 2008): relagdes verticais (entre ins-
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tancias de diferentes niveis de governo, como o central e o local) e hori-
zontais (em um mesmo nivel de governo, como articulagdes entre pro-
vincias). O processo de coordenagao federativa propiciado pelo tipo de
relagoes intergovernamentais, assim, pode ser entendido como “de-
corrente, em larga medida, do desenho de regras e procedimentos que
definirdo o processo decisodrio, as condi¢des de integracdo entre agdes e
as formas de controle sobre estas por parte dos entes governamentais
envolvidos” (Machado, 2008:449).

Para este artigo, seguindo o conceito adotado de federalismo como
“pacto politico incompleto”, as relagdes intergovernamentais assu-
mem centralidade analitica, com destaque para a eficicia observada
no funcionamento dos arranjos formais de coordenacao federativa. No
caso brasileiro, nas politicas de assisténcia social, educacdo e satide, se-
rao estudados os foruns federais de articulacao entre os Executivos nos
trés niveis de governo.

Instrumentos de Gestao Intergovernamental

O debate da autonomia versus controle nas relagdes intergovernamen-
tais refere-se a medida que os entes subnacionais deveriam ser fortale-
cidos e deter maior capacidade de formulagao e implementacao de po-
liticas publicas, por umlado; ou que o governo central deva langar méao
de mecanismos para promover uniformizagao e igualdade territorial
entre os entes federados conforme sua prioridade em termos de politi-
cas publicas, por outro.

Machado (2008) propde dois tipos ideais para caracterizar as tentati-
vas de estabelecer orientagdes convergentes entre as agdes dos entes fe-
derados. Por umlado, as barganhas diretas, tipicamente interagdes ho-
rizontais, nas quais os entes federados mobilizam os meios necessarios
para alcancgar objetivos comuns. Por outro, os mecanismos incentivo-
compativeis, em que se promove indugdo a partir de niveis de governo
mais abrangentes (federal ou estadual), pela mobilizagdo de incenti-
vos financeiros com condicionalidades ou normatizagao associada a
sancdo de comportamentos desviantes daqueles menos abrangentes.

Dentre essas duas concepg¢des mais abrangentes, a autonomia caracte-
ristica dos arranjos horizontais e o controle pela via dos incentivos e
restri¢oes estabelecidos em ambito federal ou estadual, pode ser deli-
neado um conjunto de instrumentos para promogao da gestao intergo-
vernamental.
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Segundo Radin (2010), existem quatro categorias de instrumentos des-
tinados a gestdo da relagdo intergovernamental:

(a)

(b)

(c)

(d)

estruturais: sdo aqueles relacionados a regras e espacos formais de
interagdo, normatizados ou estabelecidos por organizacdes que
criam mecanismos de regulacado e supervisao. Sdo exemplos as es-
tratégias de descentralizagdo e coordenagédo, como a criagdo de de-
partamentos no nivel central, normativos federais e comissoes in-
tergovernamentais;

programidticos: sdo instrumentos de gestdo concebidos no ambito
dos programas governamentais, como o redesenho da implemen-
tacdo e dos recursos financeiros mobilizados. Podem se traduzir no
estabelecimento de parcerias, com a defini¢do de objetivos comuns
e incentivos financeiros, ou colaboragdes, nas quais os recursos sdo
compartilhados para o trabalho conjunto de um grupo de entes fe-
derados;

pesquisa e construgdo de capacidade: sdo estratégias para construcao
de capacidade de gestdo dos niveis de governo subnacionais para
que possam desenvolver adequadamente as competéncias neces-
sarias a consecucdo das responsabilidades assumidas. A pesquisa
e provisdo de informagdes para os gestores locais é uma ferramenta
nesse sentido, assim como a capacitagdo e treinamento dos funcio-
narios e a provisdo de ajuda técnica na implementacao e avaliagdo
de politicas publicas;

comportamental: sdo aspectos da interacao entre agentes federais e
locais, que afetam diretamente as relagdes intergovernamentais.
Para promocdo da gestdo de conflitos, as normativas e regulamen-
tagdes federais podem ser discutidas e negociadas conjuntamente,
para promogdo de regulamentagdes aceitaveis por todos. Ainda
podem ser mobilizadas estratégias de comunicagdo, como consul-
tas e audiéncias publicas.

A forma de atuagdo das comissdes intergovernamentais combina um
carater estrutural, por estar formalmente constituida e servir de refe-
réncia para discussdo entre gestores das politicas sociais, a outro com-
portamental, pois é um espago para producdo negociada de normas e
programas governamentais.
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O Problema da “Armadilha da Decisao Conjunta”

Scharpf (1988) cunhou o termo “armadilha da decisdo conjunta”, tra-
ducao livre de joint decision trap, ao analisar, com base na experiéncia
alemd, as consequéncias da adogdo do arranjo institucional de deci-
sOes conjuntas para o funcionamento da Unido Europeia. Segundo este
autor, o regime federalista da Alemanha Ocidental, que foi posterior-
mente mantido apds a unificagdo, caracterizou-se pela existéncia das
mais importantes competéncias legislativas sob o controle do nivel
federal, ao passo que as competéncias administrativas paraimplemen-
tacdo das principais politicas ptiblicas encontravam-se sob a responsa-
bilidade dos governos locais (ou Linders). Em complemento, as princi-
pais taxas governamentais eram recolhidas pelo governo federal e
repartidas por meio de transferéncias intergovernamentais aos gover-
nos subnacionais.

Para prover um grau minimo de coordenacao a acdo governamental, o
governo federal alemdo inicialmente utilizou-se de programas com
condicionalidades para determinar padrées minimos de uniformiza-
cdo e diminuir as disparidades entre os governos subnacionais.
Scharpf (1988) argumenta, contudo, que estas agdes foram constrangi-
das por contestagdes a respeito da constitucionalidade das transferén-
cias federais para areas que estdo sob a jurisdicdo local.

Tendo de enfrentar as dificuldades desse novo cenario politico-institu-
cional, que impunha uma reformulagdo no formato de relagdes inter-
governamentais, em 1969 foi proposta uma reforma constitucional que
necessitou do acordo em relacao a trés areas de atuagdo conjunta: a)
planejamento e financiamento conjunto para construgao de universi-
dades, politica industrial e politica agricola; b) subsidios federais a
area de desenvolvimento e de transportes urbanos, habitagdo e cons-
trucdo de hospitais, além de ajudas para estabilizacdo financeira; c)
acordos de colaboragdo intergovernamentais para educagdo primaria,
secunddria e pesquisa cientifica®. A solidariedade inicial prevalecente
entre os Linders impediu o governo federal de utilizar a estratégia de
coalizdes minimas para passar uma agenda propria, o que resultou na
necessidade de fato de unanimidade em dreas de atuagdo conjunta,
mesmo antes de a obrigatoriedade de decisdes unanimes ter sido de-
clarada, para alguns casos, pela Corte Constitucional Federal.

A analise de Scharpf centra-se nos resultados obtidos para o funciona-
mento das politicas publicas decorrentes desse arranjo institucional.
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Segundo ele, apés um periodo inicial de expansdo dos programas e de
defesa de cortes orcamentarios, particularmente na segunda metade
da década de 1970, os arranjos de decisdo conjunta tenderam a apre-
sentar resultados subétimos, caracterizados por ineficiéncias e inflexi-
bilidades, sendo também em alguns casos considerados desnecessa-
rios ou até antidemocraticos’.

Duas condigdes principais sdo destacadas por Scharpf para caracteri-
zar arranjos institucionais nos quais se observam as deficiéncias pro-
prias da “armadilha de decisdo conjunta”: (1) as decisdes do governo
central sdo diretamente dependentes da aceitagdo dos governos sub-
nacionais; (2) a aceitagdo dos governos subnacionais deve ser undnime
ou quase unanime.

A descentralizacdo de importantes atribuigdes no dambito de determi-
nadas politicas ptblicas foram acompanhadas da dependéncia do con-
senso entre membros do governo para seu exercicio. Em outras pala-
vras, “[e]m sistemas de decisdo conjunta, o governo central ndo é livre
para responder criativamente a demandas externas, ou para antecipar
consensos futuros; suas agdes sdo determinadas diretamente por inte-
resses particulares dos estados membros” (Scharpf, 1988:254, tradugao
livre).

No entanto, um aspecto instigante do achado de Scharpf refere-se exa-
tamente a suspeicdo langada sobre a orientagdo normativa prevalente
na Public Choice, segundo a qual se poderia esperar que aquelas deci-
sOes coletivas que dependem de acordo voluntario unanime entre
membros de uma comunidade levariam a 6timos de Pareto. Somente
seriam possiveis decisdes que melhorassem a posicao de determina-
dos agentes desde que ndo houvesse piora da posigdo de nenhum dos
demais. Scharpf evoca duas objegdes preliminares: por um lado, tal
proposicao nao seria alheia ao niimero de pactuantes, uma vez que os
custos de transacao cresceriam exponencialmente com estes; por ou-
tro, ao apontar as vantagens estratégicas da ocultacdo das proprias
preferéncias, por parte dos pactuantes, a fim de usar seu poder de veto
para levar a decisdes que lhe sejam mais favoraveis.

Se ambas as objegdes ja poriam em sério risco o otimismo quanto aos
resultados da regra de unanimidade, é na chamada “condicao default”
apontada por Ostrom (1986) que Scharpf apresenta mais duas condi-
¢Oes para o contexto decisério em exame:
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(1) decisdes nédo se configuram como um jogo de uma tnica rodada,
mas como um jogo iterado ou com rodadas sucessivas, sendo a de
institucionalizar o coletivo decisério (ou o “contrato constitucio-
nal”) apenas uma primeira decisdo;

(2) constituido o coletivo decisério, os pactuantes vinculariam sua si-
tuagao futura as decisdes, diferente de contextos decisérios em que
a ndo realizagdo do acordo deixa individuos livres para persegui-
rem seus objetivos a seu modo. Tais individuos nédo teriam saida ou
o “destrato” teria um custo muito elevado, de forma que seu desti-
no estaria preso a possibilidade (ou impossibilidade) de chegar a
decisdes melhores que o status quo.

Assim, presumir o 6timo de Pareto em decisdes sucessivas nas quais os
individuos tém elevados custos de saida se torna pouco provavel: em
caso de ndo acordo, prevalece a continuidade de uma politica comum
existente, mesmo que as circunstancias mudem a ponto de tornar tais
politicas subétimas. A reversao do status quo em favor de um novo 6ti-
mo de Pareto poderia ser barrada por um tinico membro beneficidrio.

Postas essas condigdes adicionais, a armadilha da decisdo conjunta ga-
nha contornos mais precisos: nao apenas decisdes gerais dependem de
acordos unanimes entre todas as partes, mas, uma vez constituidos tais
sistemas, as circunstancias para reversao de estados sub6timos ou, no
limite, de romper com os mesmos buscando alternativas préprias se
tornam bastante restritivas.

Nesse sentido, os governos membros no caso aleméo participam dire-
tamente do processo decisério, ao invés de serem “representados” por
partidos politicos. Atuam, em outros termos, como verdadeiros veto
players, cujo acordo é necessario para mudancga do status quo (Tsebelis,
2009). De modo similar, governos nacionais favorecidos pelo status quo
estariam em condigdes para vetar certas deliberagdes, dadas as regras
vigentes nas estruturas centrais da Unido Europeia, como no Conselho
de Ministros®.

A partir das constatages acerca dos possiveis resultados produzidos
por arranjos institucionais consensuais para producao de decisdes in-
tergovernamentais, sera feita a tentativa, neste artigo, de estendé-las
ao caso brasileiro, em particular para compreensdo da dindmica de
funcionamento dos féruns intergovernamentais de natureza consen-
sual para coordenagdo das politicas setoriais de satide, assisténcia so-
cial e educacdo em ambito federal.
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FEDERALISMO E RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS NO BRASIL POS-88

No Brasil, a redemocratizacdo restaurou o arranjo federativo em que
Unido, Estados e Municipios sdo entes autonomos com competéncias
comuns na execucao de politicas em diversos campos. A associagdo
que entdo se fazia entre descentralizacdo e democratizagdo (Arretche,
1996) resultou em medidas que acentuaram o fortalecimento das ins-
tancias subnacionais. Os municipios foram alcados a categoria de
entes federados, bem como recursos fiscais e capacidade de tributar fo-
ram redistribuidos pela federacao.

O pacto federativo foi firmado sob ampliacdo significativa das politi-
cas publicas, com destaque para as sociais, estabelecendo um regime
em que todos os entes federados estavam autorizados, mas ndo obriga-
dos, afazer ou a nao fazer agdes governamentais nesses campos especi-
ficos (Arretche, 2004:22). Essa indefini¢do, apesar de permitir a criagdo
de respostas inovadoras no plano da gestao local, criou condigdes para
sobreposicdo e concorréncia de a¢des governamentais, além de inefi-
ciéncias e obstaculos a equidade na prestacao de servicos entre entes
federados desiguais, principalmente até meados dos anos 1990.

A Constituigdo Federal de 1988 ndo criou ferramentas para coordena-
¢do de agoes entre os entes federados. As solugdes possiveis as necessi-
dades de coordenagao ficaram a cargo de decisdes posteriores, dos go-
vernos que se seguiram nas décadas de 1990 e 2000, e ndo resultaram
no mesmo encaminhamento institucional. Elas foram construidas par-
cialmente e setorialmente, por meio de emendas constitucionais (na
saude, Emenda Constitucional 29/2000; na educa¢dao, Emendas Cons-
titucionais 14/1996 e 53 /2006), leis (na satude, Leis 8.080 e 8.142/1990;
na assisténcia social, Leis 8.742/1993 e 12.435/2011; na educacao, Lei
11.947/2009; para consércios publicos, Lei 11.107/2005) ou normati-
vas infralegais (na satiide, normas operacionais basicas como as NOB
01/1993 e 01/1996 e Norma Operacional de Assisténcia a Satde
01/2002; na assisténcia social, normas operacionais basicas como a Re-
solucdao CNAS 130/2005).

O funcionamento do modelo federativo brasileiro evoluiu para a reto-
mada do papel articulador e coordenador do governo central a partir
de meados dos anos 1990. Seja uma “recentralizacdo” da federacdo
brasileira (Almeida, 2005) ou um desdobramento do desenho constitu-
cional previsto em 1988 (Arretche, 2009), o fato é que a Unido aumen-
tou sua participagdo na receita tributaria, limites foram impostos aos
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estados e municipios para contragdo de dividas e para realizar gastos
publicos, além de terem sido criadas ferramentas para induzir a coope-
racao federativa naimplementacdo de politicas publicas. Houve varia-
¢do entre as areas de politicas em que o governo federal dispunha de
recursos institucionais para promover a coordenagao federativa, e o
fez por meio de sua autoridade normatizadora e financiadora, ou até
unilateral, e outras nas quais houve constitucionalizagao de encargos
(Arretche, 2004:25).

A coordenacgao federativa promovida por meio de comités ou conse-
lhos governamentais estd ainda em processo de institucionaliza¢do no
arranjo federativo brasileiro. Segundo Abrucio (2005:14), uma das de-
ficiéncias de funcionamento do modelo federativo adotado no Brasil é
a “existéncia de poucos ou fracos féruns intergovernamentais, a partir
dos quais politicas nacionais poderiam ser melhor controladas e legiti-
madas”.

Para sua analise, aqui, parte-se dos pressupostos tedricos da escolha
racional —ou seja, a existéncia de atores que calculam os meios mais efi-
cientes para atender as suas preferéncias — para exame do modelo de
interagdo estratégica nas comissdes intergovernamentais existentes
nas politicas sociais estudadas. Aliteratura mobilizada (Scharpf, 1988;
Tsebelis, 2009) aponta a existéncia de provaveis problemas de decisdo
conjunta em arranjos institucionais semelhantes, o que serd avaliado
para o caso brasileiro nas comissoes escolhidas.

DESENHO INSTITUCIONAL DAS INSTANCIAS DE COORDENACAO
FEDERATIVA

A escolha das variaveis de comparacao institucional estabelece o “de-
nominador comum” pelo qual as instancias de coordenagao federativa
serdo contrapostas, permitindo-se que se possa caracteriza-las quanto
a atributos considerados relevantes e, para muitos casos, necessarios
para que cumpram o papel que se espera delas.

As duas proximas subse¢des detalham as dimensdes que irdo orientar
o diagnodstico dos comités ou conselhos de coordenagéo entre os entes
federados, com os achados empiricos para cada uma das comissdes’.

Capacidade Governativa

A capacidade governativa foi o termo adotado para apontar as condi-
¢Oes de funcionamento dos féruns de coordenacdo federativa que pro-
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movam a estabilidade, previsibilidade e eficacia das decisdes®. A ope-
racionalizagdo da capacidade governativa se dard a partir de duas ca-
racteristicas bésicas: estrutura organizacional e de funcionamento; e
processo decisorio.

a) Estrutura organizacional e de funcionamento

A estrutura organizacional e de funcionamento compreende caracte-
risticas que apontam para maior ou menor institucionalizag¢do das ins-
tancias de coordenacdo, em termos de tempo de funcionamento, esta-
belecimento de rotinas e formalizagdo de um locus proprio de atuagao.
Para tanto, sdo destacadas nove variaveis:

a.1) Ano de criagdo: o critério ira se pautar pela previsdo expressa nas
normas de criagao, independentemente de experiéncias informais
anteriores. E uma medida do grau de “longevidade” desses espa-
¢os, queinforma, em algum grau, aspectos de sua institucionaliza-
cao.

a.2) Vinculagdao no ambito do governo federal: aponta o locus de atua-
¢do das instancias de coordenacgao federativa. Basicamente sdao os
ministérios setoriais, a Presidéncia da Reptiblica ou ndo ha vincu-
lagdo especifica. Diz também, em certa medida, sobre o objeto de
atuacao do comité.

a.3) Tipo de norma juridica em que foi previsto: tipo de ato normativo
que formalizou sua criagdo (Constituicdo; Lei; Decreto Presiden-
cial ou Portaria Ministerial). A hipétese subjacente é a de que,
quanto mais dificil for a modificagdo da norma de criacdo, em tese,
maior o grau de institucionalizacao.

a.4) Periodicidade das deliberacdes: expressa de quanto em quanto
tempo os atores se retinem para o processo de discussao de alguma
medida, em sua previsdo regimental. Quanto menor o intervalo
entre uma reunido e outra, maior a possibilidade de se instituir
como espaco privilegiado de negociagao entre os entes federados.

a.5) Secretaria Executiva prépria: indica a capacidade de processar
suas proprias demandas, criando uma agenda de trabalho inde-
pendente.

a.6) Equipe técnica para produgdo de estudos e publicagdes: comple-
mento do anterior, apontando para a capacidade de as préprias
instancias fornecerem elementos novos de discussdo e de apro-
priacao dos temas debatidos entre os entes federados.

DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 57, n¢ 2, 2014 409



Pedro Lucas de Moura Palotti e José Angelo Machado

a.7) Grupos ou Camaras Técnicas: subgrupos previstos com o intuito
de se promover uma agenda permanente entre o governo federal e
os entes subnacionais. Sua existéncia aponta para instancias mais
bem organizadas.

a.8) Execucdo orcamentdria propria: garantia de recursos financeiros
para o funcionamento do espago de negociagdo, necessario para fi-
nanciar despesas com o processo de deliberacao dos entes federa-
dos. Confere maior autonomia ao 6rgao de negociacao federativa.

a.9) Registro de atas e resolugdes: memoria das reunides e das decisdes
tomadas, que podem ser consultadas posteriormente pelos pré-
prios atores envolvidos no processo de deliberacdo. O registro di-
fere da publicagdo irrestrita das mesmas, que é um atributo de
transparéncia e permite o acompanhamento e controle externos
das decisdes tomadas.

Quadro 1
Estrutura Organizacional e de Funcionamento
Comissao Inter-

CIT-Assisténcia . omissao fnter

Elementos Social CIT-Satude governamental
do Fundeb

Ano de criagao 1998 1991 2007
Vinculagdo no &mbito Ministério setorial |Ministério setorial Ministério
do governo federal setorial
Tipo de norma juridica| Portaria Ministerial Portaria Lei
em que foi previsto Ministerial*
Periodicidade das Mensal Mensal Anual
deliberacoes
Secretaria Executiva Sim Sim Nao
propria
Equipe técnica para Sim Sim Sim
producao de estudos e
publicacoes
Grupos ou Camaras Sim, ad hoc Sim, permanentes Nao
Técnicas e ad hoc
Execucao orcamentéria Sim Sim Sim
propria
Registro de atas e Sim Sim Sim
resolugdes

Fonte: Elaboracao prépria baseada nas normativas que regulamentam as instancias de coordenacao
intergovernamental analisadas, em junho de 2012.
* Recentemente previsto na Lei n® 12.466, de agosto de 2011.
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Os elementos organizacionais e de funcionamento indicam que as co-
missdes sdo relativamente bem estruturadas, dedicando-se exclusiva-
mente a discussdo e a coordenagdo de assuntos das pastas setoriais.
Ha, contudo, diferengas significativas entre elas. A Comissao Interges-
tores Tripartite (CIT) da Satide é a mais antiga® e possui todas as estru-
turas técnico-administrativas basicas para desempenhar suas fungdes,
inclusive camaras técnicas permanentes, com representantes dos trés
entes federados, para processamento, ex ante ou ex post, dos principais
assuntos discutidos pelo plendrio. Foi criada por norma infraconstitu-
cional e recentemente suas atribuigdes foram previstas na Lei n®
12.466/2011. ACIT da Assisténcia Social, ndo obstante seja mais recen-
te, também estd organizada de forma a processar os principais assun-
tos debatidos pelos entes federados. Ndo possui, entretanto, grupos ou
camaras técnicas permanentes. Estes sdo convocados em cada caso a
pedido do plenério da CIT, para debater questdes mais complexas das
pactuagdes ja em curso. Sua previsdo legal € uma norma infraconstitu-
cional.

A Comissao Intergovernamental do Fundo de Manutengdo e Desen-
volvimento da Educagao Basica e de Valorizacao dos Profissionais da
Educacao (Fundeb) faz um contraponto as comissdes estudadas. Nao
obstante esteja prevista em lei federal, sua estrutura de funcionamento
€ menos robusta: ndo possui equipe técnica dedicada a organizagao
das reunides, nem preveé a criacdo de camaras técnicas especializadas
para subsidiar o processo de tomada de decisdo. Os censos escolares e
estudos técnicos que subsidiam as reunides, por disposicdo da Lei
11.494/2007, sao produzidos periodicamente pelo Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep). Diferente-
mente das outras duas comissdes que se retinem mensalmente, a Co-
missdo Intergovernamental da Educacédo retine-se por convocacdo do
ministro da Educacdo para fixar critérios anuais de funcionamento do
Fundeb.

b) Processo decisdrio

O processo decisério nas comissdes dispde sobre a existéncia de meca-
nismos institucionais que facilitam ou dificultam a tomada de deciséo,
pontuando também a abrangéncia das decisdes tomadas. Nao diz res-
peito anenhum critério de producdo ou de resultados efetivos das deli-
beragoes, restringindo-se ao desenho institucional dos comités. Foram
elaboradas trés variaveis.
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b.1) Critérios para tomada de decisdo: sdo os quéruns para tomada de
decisao definidos nas assembleias de deliberagao das instancias
de coordenacao federativa. Dentre as possibilidades mais comuns
ha os critérios de maioria simples, maioria absoluta, maioria qua-
lificada ou consenso. Remete-se aqui ao problema da “armadilha
da decisdo conjunta” (Scharpf, 1988).

b.2) Abrangéncia das decisdes tomadas: é o escopo das decisdes toma-
das, basicamente se referindo a temas transversais (como as casas
legislativas) ou se vinculado a uma politica publica especifica ou a
uma area de atuacao dentro delas.

b.3) Instrumento tipico de formalizacao da decisdo pactuada: analisa
se as decisdes acordadas nos comités ou conselhos sao suficientes
para se alterar o status quo. Podem, portanto, ter a tltima palavra
sobre determinado assunto (com poder terminativo) ou depender
de normatizagdo posterior —seja pelo Executivo, seja pelo Legisla-
tivo (Cameron, 2001).

Quadro 2
Processo Decisério
CIT-Assisténcia CIT-Saude Comissao
Social Intergovernamental do
Fundeb
Critérios para tomada Consenso Consenso Consenso
de decisao
Abrangeéncia das Politica puiblica |Politica publica| Programa especifico
decisdes tomadas especifica especifica dentro de uma politica
publica
Instrumento tipico de |Resolucdo da CIT e Portaria Resolugdo da Comissao,
formalizacdo da Portaria Ministerial| Ministerial | publicada por Portaria
decisao pactuada Ministerial

Fonte: Elaboracao prépria baseada nas normativas que regulamentam as instancias de coordenacgao
intergovernamental analisadas, em junho de 2012.

As trés comissoes estudadas sdo muito semelhantes quanto ao formato
de processo decisdrio existente para seu funcionamento. Todas exigem
o consenso dos membros para tomada de decisdo e formalizam as
pactuagdes por meio de normas infralegais, que organizam aspectos
da relagdo intergovernamental, mas que podem ser revertidas ou mo-
dificadas por legislagao hierarquicamente superior, como leis ordina-
rias, medidas provisérias e emendas a Constituigao.
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Quanto a abrangéncia das decisdes, a Comissao Intergovernamental
do Fundeb novamente se distingue das demais: sua atuagado restrin-
ge-se a determinagdo de alguns critérios da alocagdo de recursos do
Fundeb, conforme legislagdo especifica. Isso confere a ela um papel
muito mais restrito de atuacao, diferentemente das comissdes da sau-
de e da assisténcia social que discutem, ou podem vir a discutir, prati-
camente todas as iniciativas governamentais na area.

Assim, no que diz respeito a capacidade governativa das comissdes, as
CIT da Saude e da Assisténcia Social sao muito semelhantes entre si,
contam com um aparato técnico-administrativo para seu funciona-
mento e podem formalmente discutir e pactuar quaisquer teméticas
em seus campos de atuagao. A Comissao Intergovernamental da Edu-
cagdo, diferentemente, parece arregimentar menos recursos institucio-
nais para exercer seu papel, retine-se com baixissima frequéncia e des-
tina-se a definicdo de resolugdes muito especificas para o Fundeb.

Densidade Democratica

Segundo Machado, a densidade democratica das esferas de coordena-
cdo politica é definida pela

incorporagdo de procedimentos democraticos, transparentes e contro-
laveis, em alguma medida, pelos participantes. Atributos tipicamente
valorizados pela democracia procedimental, como o desenvolvimento
de mecanismos de accountability vertical e horizontal, dispositivos de
contengdo de poder e equalizacdo informacional, além de instrumentos
punitivos que elevem os custos do descumprimento de pactos firma-
dos e que poderiam constar do rol a ser incorporado a essas institui-
¢oes. (Machado, 2008:452)

Neste artigo, as dimensdes de representatividade e de transparéncia,
contengdo e equalizagado de poder serdo mobilizadas para a compreen-
sdo da densidade democratica dos arranjos de coordenagao federativa.

¢) Representatividade

Aborda algumas caracteristicas centrais do formato e da diversidade
da representacao politica nos féruns de coordenacao federativa. E um
elemento importante do desenho institucional das comissdes ou ins-
tancias de coordenacao federativa, pois determina “quem” expressa e
defende os interesses dos entes federados nesses espagos. Analisam-se
cinco variadveis principais:
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c.1) Namero de membros e paridade do Comité ou Conselho: nimero
total de delegados escolhidos para participar como representantes
dos entes federados, paritario ou néo.

c.2) Razdo entre “representados” por “representantes”: indica condi-
¢Oes distintas para lidar com problemas de promogao da agdo cole-
tiva. Quanto mais préximo de um (situagdo em que nado ha repre-
sentagdo), menor o nimero de representados por representantes,
0 que, em tese, indicaria melhor possibilidade de vocalizagao de
preferéncias e de acdo coletiva.

c.3) Entes federados representados por organizacdo representante: é
um aspecto da composigdo dos comités. Pode envolver os trés en-
tes federados ou somente dois deles, havendo também uma varia-
¢do importante quanto a serem atores unitarios (de uma tinica or-
ganizagdo) ou nao.

c.4) Origeminstitucional dos representantes de cada nivel de governo:
aponta de qual grupo se origina o representante dos entes federa-
dos. Em regra, sao os préprios chefes de governo ou algum secre-
tario de pastas setoriais.

c.5) Representatividade regional: preocupacdo em haver representan-
tes de todas as regides do pais, para cada nivel de governo.

A composigdo das comissdes intergestores das trés politicas analisadas
segue critérios muito semelhantes. Todas sdo compostas por gestores
dos trés niveis de governo. As comissdes da assisténcia social e da sat-
de sdo compostas paritariamente por cinco e sete representantes de
cada segmento (Unido, estados e municipios). Isso difere da Comissao
da Educacao, na qual o gestor federal possui uma tinica representagao
(tradicionalmente o ministro de Estado)'’ e os gestores subnacionais
possuem cinco representantes cada um. Ha uma diferenga, contudo,
no modelo de representacdo entre as esferas de governo. Enquanto o
gestor federal é na pratica um ator unitario, os gestores estaduais e mu-
nicipais sdo representados por associagdes de representagao, escolhi-
dos por mecanismos internos dessas organizagdes. Os custos de tran-
sagdo para constituicdo dessas representagdes sdo significativos, prin-
cipalmente para os municipios, conforme se observa pela razao entre
“representados” por “representantes” para as trés comissoes''.

Quanto a representatividade regional no ambito das instancias de co-
ordenagdo federativa, somente a Comissdo da Educagao prevé formal-
mente em lei federal a obrigacdo de que os estados e municipios te-
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Quadro 3

Representatividade

Elementos

CIT-Assisténcia Social

CIT-Satude

Comissdo
Intergovernamental
do Fundeb

Numero de
membros e
paridade do
Comité ou
Conselho

15, paritario

21, paritario

11, paritario entre
Estados e
Municipios

Razao entre
“representados”

por
“representantes”

Gestor federal: 1
Gestores estaduais: 5,4

Gestores municipais:
1.112,8

Gestor federal: 1
Gestores
estaduais: 3,86
Gestores
municipais:
794,86

Gestor federal: 1

Gestores estaduais:
54

Gestores
municipais: 1.112,8

Entes federados
representados, por

Ministério do
Desenvolvimento
Social e Combate a

Ministério da
Satde, Conselho
Nacional dos

Ministério da
Educagao, Conselho
Nacional de

organizagoes
representantes Fome, Forum Nacional | Secretarios de Secretarios de
de Secretarios de Satde (Conass) e | Educagao (Consed)
Estado da Assisténcia Conselho e Unido Nacional
Social (Fonseas) e Nacional de dos Dirigentes
Colegiado Nacional de Secretarias Municipais de
Gestores Municipais Municipais de | Educagdo (Undime)
de Assisténcia Social |Satide (Conasens)
(Congemas)
Origem
institucional dos
representantes de Gestores Gestores Gestores
cada nivel de
governo
Representatividade | A critério dos 6rgaos A critério dos Sim, por
regional representantes orgaos determinacdo em lei
representantes

Fonte: Elaboragao prépria baseada nas normativas que regulamentam as instancias de coordenagao
intergovernamental analisadas, em junho de 2012.

*Os “representados” sdo os entes federados (Unido federal, 27 estados e 5.564 municipios) ao passo
que os “representantes” sao definidos na Comissao.

nham representacdo das cinco macrorregides do pais. As Comissdes da
Satide e da Assisténcia Social ndo disciplinam isso em seus regimentos
internos, ficando a cargo dos préprios 6rgdos representantes a escolha
dos critérios de elei¢do dos secretarios estaduais e municipais que fa-
rao parte da comissao tripartite'?.

DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 57, n¢ 2, 2014 415



Pedro Lucas de Moura Palotti e José Angelo Machado

As trés comissdes apresentaram mecanismos institucionais para pro-
mover a representatividade dos entes federados nas pactuacdes reali-
zadas, embora seja possivel supor as dificuldades para estados e, so-
bretudo, municipios se fazerem representar nas comissoes. A comissdo
da educacdo, nesse quesito, foi mais criteriosa que as demais, preven-
do explicitamente a necessidade de representacado regional dos gesto-
res estaduais e municipais.

d) Transparéncia, contengdo e equalizagdo de poder

Por transparéncia e contencdo entendem-se as dimensdes de prestagao
de contas e publicizagdo dos atos e resolugdes dos féruns de articula-
gdo federativa. A equalizagao do poder politico significa a existéncia
de mecanismos institucionais que possam compensar assimetrias en-
tre entes federados. Foram reunidas trés variaveis para operacionali-
zar esta dimensao.

d.1) Publicizacdo de atas e deliberagdes: é a disponibilizagao, pela in-
ternet e/ou Diario Oficial, das atas de reunido e das decisdes to-
madas, caracterizando acesso irrestrito dessas deliberacoes.

d.2) Existéncia de instancias regionais de coordenacgao federativa vin-
culadas a instancia federal: é a possibilidade que esteja prevista a
existéncia de instancias regionais de deliberacao entre os entes fe-
derados, que possa alterar ou adaptar parte das decisdes politicas
tomadas em dmbito nacional.

d.3) Mecanismos de equalizagdo e/ou de compensacdo de desigualda-
des entre os entes federados: criagdo de espagos ou regras formais
que levem em consideragdo a necessidade de se corrigirem desi-
gualdades federativas, como sobrerrepresentacdo e poder de veto
para entes federados menores e/ou com menos recursos econo-
micos.

Para essa ultima dimensdo analisada do desenho institucional das co-
missdes, observa-se novamente um padrdo mais proximo entre assis-
téncia social e satide e outro para a educagao. As duas primeiras publi-
cam regularmente as pautas e os resumos-executivos, com detalhes
acerca do processo decisério, assim como as decisdes proferidas. Pos-
suem articulagdo estadual, cujo funcionamento reproduz a légica de
organizagdo da instancia federal, para negociacdo e pactuagao entre
gestores estaduais e municipais. Nao desenvolveram, contudo, meca-
nismos para defesa dos interesses dos entes federados menos privile-
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Quadro 4
Transparéncia, Contencao e Equalizacao de Poder
CIT-Assisténcia |CIT-Satide | Comissio Inter-
Social governamental
do Fundeb
L . N . . Somente
Publicizagado de atas e deliberacoes Sim Sim s
decisdes
Existéncia de instancias regionais de
coordenacao federativa vinculadas a Sim Sim Nao
instancia federal
Mecanismos de equalizacdo e/ou de
compensagao de desigualdades Nao Nao Nao
entre os entes federados

Fonte: Elaboracao prépria baseada nas normativas que regulamentam as instancias de coordenacao
intergovernamental analisadas, em junho de 2012.

giados®®. A Comissdo Intergovernamental do Fundeb nao apresentou
nenhuma dessas iniciativas, com excecao da publicacdo das decisdes
tomadas pela Comissao, que é uma obrigagdo para validade dos atos
normativos na administracdo publica brasileira.

O aspecto da densidade democrética, apreciado nesta segdo, revela
maior congruéncia entre as trés instancias com relacdo a representati-
vidade e uma divergéncia quanto aos mecanismos de transparéncia e
equalizagdo do poder. Em todas as comissoes, as regras formais para
composigdo e representagao dos entes subnacionais possibilitam a vo-
calizacao das preferéncias dos entes federados, com as limitagdes ine-
rentes a representatividade nesses casos (processo de defini¢do da re-
presentagdo pelas associagdes representativas e elevado nimero de
“representados” por “representantes”, principalmente para os muni-
cipios). As formas de prestagao de contas e de contengao do poder, con-
tudo, evidenciam que a atuagdo dos participantes das comissoes da
saude e da assisténcia social aparentemente sao mais “controlaveis”
que seus congéneres da educagao.

O desenho institucional das instancias de coordenacao federativa es-
tudadas sugere condigdes propicias a riscos de paralisia deciséria: exi-
gem o consenso para tomada de decisdo e sio compostas por represen-
tacdo daqueles que irdo diretamente “sofrer” os efeitos das decisoes
prolatadas. Comparando-se as comissoes entre si, pode-se afirmar que
as CITs da Assisténcia Social e da Satide possuem um padrao muito se-
melhante de organizacdo institucional, apresentando as condigdes
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para de fato se constituirem em espagos de coordenacdo intergoverna-
mental para essas politicas sociais. Em sentido oposto, a Comissdo
Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Basica de
Qualidade apresenta um arranjo institucional que se restringe a dis-
cussdo de critérios técnicos da alocacdo de recursos no ambito do
Fundeb, aparentemente ndo se organizando como uma instancia para
processamento mais amplo das divergéncias e conflitos entre esferas
de governo.

DINAMICA DE FUNCIONAMENTO E PRODUCAO NORMATIVA DAS
INSTANCIAS DE COORDENACAO FEDERATIVA

O desempenho das instancias de coordenagdo intergovernamental
sera compreendido a partir de algumas dimensoes basicas definidas
para compreensao do modus operandi desses espagos: formato e conteti-
do das deliberagdes, seus proponentes, resultado das pactuagdes e
qualificagdes ou obstrugdes realizadas, assim como o processo politico
dediscussdo eo tipo de formalizacdo das pactuagdes bem-sucedidas.

A analise das deliberagdes e pactuagdes realizadas pelas comissdes in-
tergestores seguiram os registros realizados pelas equipes das secreta-
rias técnicas dessas comissdes, compostas por servidores publicos lo-
tados nos respectivos ministérios setoriais. Foram mobilizados os re-
sumos-executivos, com o apoio, em caso de diividas, de outras referén-
cias disponiveis como: material de suporte para as discussoes (apre-
sentacgdes; minutas de portaria; levantamentos estatisticos); atas com
as discussoes detalhadas; e, no caso da assisténcia social, degravacoes
de todo o contetido da reunido. Essas referéncias empiricas estavam
quase todas disponiveis no site da CIT-Satide para o periodo de 2000 a
2011, sendo complementadas pontualmente por documentos encon-
trados no arquivo setorial*. No caso da CIT-Assisténcia Social, o site
dispunha somente dos resumos-executivos para os anos de 2009 a
2011. Os resumos-executivos anteriores, desde 2005, assim como as de-
gravagdes, foram todos obtidos nos arquivos setoriais. Para a educa-
¢do, ndo foram localizados registros de resumos-executivos ou outro
material que descrevesse a sequéncia de eventos nas reunides. Foram
mobilizadas somente as seis resolugdes pactuadas desde sua criagao,
de 2008 a 2011. Ao todo, foram registradas 932 deliberagdes (127 apre-
sentagdes para introduzir agenda de pactuacdo; 188 apresentacdes
stricto sensu e 617 pactuagoes).
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O que fazem as comissdes intergovernamentais?

As comissdes intergovernamentais dedicam-se a negociacéo e pactua-
¢do de decisdes para o funcionamento das politicas sociais analisadas.
Cerca de dois ter¢os das deliberagdes observadas efetivamente dizem
respeito a tomada de alguma decisdo (pactuagdes), tendo o outro tergo
de apresentagdes o intuito de abordar ou introduzir teméticas para
pactuagao posterior ou que sdo consideradas relevantes pelos propo-
nentes". Essa proporgao é a mesma observada para satude e assisténcia
social, com excegdo da educagdo, em que ha apenas seis registros, to-
dos pactuagdes.

Os Graficos 1 e 2 ilustram a distribuigdo de deliberagdes e seus compo-
nentes por ano. Para a satde, a oscilagdo é maior que para as outras po-
liticas, inicialmente com valores médios de 40 deliberacgdes (e um nu-
mero maior de apresentagdes que de pactuagdes propriamente ditas),
seguido por umintervalo de 50 a 75 deliberag¢des anuais e, por fim, com
um ndmero crescente que vai de 41 a 99 deliberagdes, no tiltimo ano da
série. A assisténcia social oscila em torno de 35 delibera¢des anuais du-
rante o periodo, com pactuagdes sempre acima do ntimero de apresen-
tacdes. Aeducagdo oscila em torno de uma a duas pactuagdes anuais.

Tabela 1
Tipo de Deliberagdes nas Comissdes de Assisténcia Social, Satide e Educacdo
(2000 a 2011)

Tipo de Deliberag¢des Assisténcia Social Satde Educacgao
N° % N° % N° %

Apresentacdo para introduzir agenda

de pactuagdo 30 12,5 97 14,14 0 0

Apresentacao stricto sensu 57 23,75 131 19,1 0 0

Pactuacdo 153 63,75 458 66,76 6 100

Total 240 100 686 100 6 100

Fonte: Elaboracao propria baseada nos registros de atas das comissoes analisadas.
Nota: Saude: 2000 a 2011; Assisténcia Social: 2005 a 2011; e Educagao: 2008 a 2011.

Tomando-se as deliberagdes por ano, observa-se uma diferenca signifi-
cativa entre as comissdes estudadas. A producdo anual média de cada
uma delas é distinta também: na satde, o namero de deliberacdes e
pactuagdes é cerca de uma vez e meia maior que o da assisténcia social
e aproximadamente vinte vezes maior que o da educacdao. Em média, a
CIT da Satide retine-se mais vezes ao ano (10,33 reunides) que suas
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Grifico 1
Total de Deliberacoes nas Comissdes de Assisténcia Social, Satide e Educacao
(2000 a 2011)
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Fonte: Elaboracao propria baseada nos registros de atas das comissdes analisadas.

Grafico 2
Total de Apresentagdes e Pactuagdes por Ano nas Comissdes de Assisténcia Social,
Satide e Educacio
(2000 a 2011)
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Fonte: Elaboracao propria baseada nos registros de atas das comissdes analisadas.

congéneres na assisténcia social (8,57 reunides) e na educagao (1,5 reu-
nides). A “produtividade” das comissdes, medida pelo namero de de-
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liberagdes e pactuagdes por reunido, é maior na satide, com aproxima-
damente uma deliberagdo e pactuagdo por reunido a mais que a assis-
téncia social e cinco vezes maior que a educagdo, o que ja seria espera-
do pelas fungdes mais restritas desta tltima.

Tabela 2
Frequéncia Média de Reunides, Produ¢ao Anual e “Produtividade” nas Comissdes
de Assisténcia Social, Satide e Educacio
(2000 a 2011)

Assisténcia Social Saude Educacao
Médias de reunides por ano 8,57 10,33 1,5
Médias de deliberag¢des por ano 34,29 57,17 1,5
Médias de pactuagdes por ano 21,86 38,17 1,5
Média de deliberagdes por reuniao 4,07 5,6 1
Média de pactuagdes por reunido 2,56 3,74 1

Fonte: Elaboracao propria baseada nos registros de atas das comissoes analisadas.
Nota: Saude: 2000 a 2011; Assisténcia Social: 2005 a 2011; e Educagao: 2008 a 2011.

Qual o contetido das deliberagées promovidas nas comissoes
intergovernamentais?

As deliberagdes realizadas nas comissdes abrangem um conjunto va-
riado de tematicas no ambito de cada politica social analisada, refletin-
do em boa medida debates centrais da trajetéria recente dessas politi-
cas. No caso da assisténcia social, sdo discutidas questdes relacionadas
aos servicos socioassistenciais (como Protegao Social Basica e Especial,
Tipificagdo Nacional de Servigos e modificagdes estruturantes como a
gestdo dos servigos de pré-escola e das séries histdricas), financiamen-
to (estruturagdo em pisos e destinagdo de recursos) e articulagdo inter-
governamental (instrumentos de coordenacdo sistémica, como
NOB-SUAS e suarevisao, ea NOB-RH). Em proporgdo menor que para
0s servigos assistenciais, houve discussoes e decisdes envolvendo ou-
tros programas especificos, como o Programa Bolsa Familia e o Benefi-
cio de Prestacao Continuada.

No escopo da satde, as deliberagdes disseram respeito as agoes e servi-
¢os de atengdo a satide (Atengdo Basica e Especializada), agdes trans-
versais e por publico-alvo (A¢des Programaticas Estratégicas e Redes
de Atencdo a Sauide), assisténcia farmacéutica e gestdo do trabalho e
educacdo em satide, além de pactuagdes relacionadas a articulagao in-
tergovernamental (NOAS e sua revisao, Pacto pela Satdde e a imple-
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mentacdo do Decreto 7.508/2011). E interessante observar a proporgiao
muito reduzida de deliberagdes relacionadas a temas relevantes para
sauide publica, como Ciéncia e Tecnologia em Satide, Satide Indigena e
Satide Suplementar.

Para a educagdo, como era de se esperar pelo desenho institucional da
Comissdo, foram discutidas somente questdes relacionadas ao
Fundeb, como a ponderagao de recursos e a parcela de complementa-
¢do da Unido destinada a programas especificos. Nao foram registra-
das apresentacdes.

Do ponto de vista da sistemética de discussdes no interior das comis-
soes, observa-se, para quase todos os temas deliberados, a ocorréncia
de apresentagdes em conjunto com pactuagdes, podendo-se inferir a
estratégia de discussdo da tematica para conhecimento e aprofunda-
mento do debate antes de se realizar o processo de tomada de decisao.
Certamente essas discussdes podem ocorrer informalmente ou em ou-
tros espagos, como as camaras técnicas, mas nao parece ser irrelevante
a existéncia de apresentacdes formais nos momentos destinados a pac-
tuagdo das reunides plenarias, onde estdo presentes importantes ato-
res politicos dos trés entes federados'.

Especificamente quanto as pactuagdes, pode-se também classifica-las
a partir de uma tipologia que as organize conforme envolvam quatro
aspectos principais: a) recursos financeiros; b) a politica ptiblica em si,
no caso da criagdo de ou mudancgas em agdes, servigos ou programas
setoriais; c) relagdes intergovernamentais; e d) mecanismos de monito-
ramento e avaliagdo.

Tomando-se separadamente cada um desses aspectos, cerca de um ter-
¢o das pactuagdes na assisténcia social e quase metade na satide envol-
veram a normatizacdo ou destinacao de recursos financeiros e mudan-
¢as no contetido programatico dessas politicas. Quanto a discussdo de
compromissos intergovernamentais, para a assisténcia social em torno
de 40% das pactuagdes envolveram essa dimensdo; para a satde, essa
dimensédo foi de aproximadamente 30% das pactuagdes. Quanto ao
monitoramento e avaliagdo, a proporgao é relativamente menor, estan-
do préxima de 15% para ambas. Uma diferenca importante entre as
duas politicas é que na assisténcia social quase um quinto das pactua-
¢des ndo envolveram nenhum dos quatro aspectos destacados, ao con-
trario da satde, em que isso ocorreu em menos de 10% dos casos. As
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seis pactuagdes da educagdo envolveram exclusivamente a normatiza-
¢ao de recursos financeiros.

Vale destacar que, com a excegdo do caso da educagao, que se dedicou
exclusivamente a questdes relacionadas a dois critérios especificos da
implementacdo do Fundeb, tanto na satide como na assisténcia social
as pactuagdes abrangeram, em linhas gerais, praticamente todas as
etapas dociclo de politicas ptiblicas: formulagdo (criagdo de novos pro-
gramas e servigos), implementacao (defini¢do dos critérios para repas-
se de recursos financeiros; mudangas nas estratégias de implementa-
¢d0) e monitoramento e avaliagdo (definicdo de sistema de monitora-
mento e de indicadores).

Quem propde o que nas comissoes intergovernamentais?

Como é de se esperar pela prépria composigdo das comissdes analisa-
das, a quase totalidade das deliberacdes é feita pelos proprios entes fe-
derados'. Quando se pondera por proponente especifico, obtém-se
que a Unido é o agenda settler mais relevante: é quem propde a delibera-
cdo em mais de 80% das vezes para a assisténcia social, o que ocorre
acima de 90% dos casos para a satide. Os estados e municipios, soma-
dos, apresentam somente cerca de 3% de deliberacdes na assisténcia
social e 6% na satide. Para a educagao, as reunides sdo convocadas pela
Unido em todos os casos, sendo previsto em lei federal a obrigatorieda-
de dessas pactuacdes.

Ao se considerar o tipo de pactuagdo, entre o que foi proposto pela
Unido, aproximadamente um tergo das pactuacoes feitas na assistén-
cia social envolveu definigdo sobre recursos financeiros e sobre a poli-
tica publica em si, proporcdo que sobe para metade dos casos na satide.
Aproximadamente 40% das pactuagdes feitas pela Unido, na assistén-
cia social, envolveram aspectos relacionados as relagdes intergoverna-
mentais, e em torno de 30% na satde. Cerca de um quinto das pactua-
¢oes envolveu mecanismos de monitoramento e avaliagdo, em ambos
os casos. Ou seja, a Unido, como era de se esperar, apresentou pactua-
¢Oes que cobriram todos os quatro aspectos analisados. A maior parte
das proposigdes feitas por estados e municipios, tanto na assisténcia
social como na satde, disse respeito as relagdes intergovernamentais.
No caso dos municipios, no dmbito da CIT da Satde, quase metade das
pactuagdes propostas referiu-se também a recursos financeiros. Para
os entes subnacionais, portanto, foram mais frequentes as pactuagoes

DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 57, n¢ 2, 2014 423



Pedro Lucas de Moura Palotti e José Angelo Machado

Tabela 3
Proponente das Delibera¢oes nas Comissoes de Assisténcia Social,
Saude e Educacao
(2000 a 2011)

Assisténcia Social Saude Educacao Total

Proponente
N*® % N*® % | N* % | N* %%

Uniao 197 82,08 617 899 | 6 100 | 820 87,98
Estados 6 2,5 16 2,3 0 0 22 2,36
Municipios 2 0,83 21 3,1 0 0 23 2,46
Estados e municipios 0 0 4 058 0 4 0,43
Camara técnica ou
Grupo de trabalho 5 2,08 10 146 | 0 0 15 1,61
Conselho Nacional de
Saude 0 0 1 0,15 0 0 1 0,11
Nao identificado 30 12,5 17 248 | 0 0 47 5,04
Total 240 100 686 100 | 6 100 | 932 100

Fonte: Elaboragao prépria baseada nos registros de atas das comissdes analisadas.
Nota: Sadde: 2000 a 2011; Assisténcia Social: 2005 a 2011; e Educagado: 2008 a 2011.

envolvendo compromissos ou aspectos das relagdes intergovernamen-
tais e, na sequéncia, recursos financeiros. Na educagdo, as seis pactua-
¢Oes propostas pela Unido versaram sobre a normatizacdo de recursos
financeiros.

Qual o resultado das pactuagoes?

O resultado das pactuagdes é uma das varidveis mais relevantes para
anéalise do problema de pesquisa apresentado neste artigo, por se refe-
rir diretamente ao produto das discussdes promovidas nas comissdes.
A Tabela 4 evidencia que mais de 80% das pactuagdes propostas foram
aprovadas, percentual que chega a quase 90% para a satide. Todas as
seis pactuagdes foram aprovadas pela comissdo do Fundeb.

Detalhando-se melhor os resultados, pode-se dividir as aprovagdes
entre aquelas nas quais houve manifestagdo e registro'® explicitos de
criticas e nas quais se concordou com o encaminhamento para outras
comissdes ou instancias de pactuagdo. A partir dessa qualificagdo, ob-
serva-se que, na assisténcia social, aproximadamente 17% das pactua-
¢Oes aprovadas encontrava-se em uma dessas condigdes (aprovada
com modifica¢des e/ou encaminhamentos posteriores), ao passo que
paraasadde essa quantidade era de quase 35%. Assim, ndao obstante as
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Tabela 4
Resultado das Pactuag¢oes nas Comissdes de Assisténcia Social, Satide e Educacao
(2000 a 2011)

Assisténcia Social Satde Educagao Total
Resultado da Pactuagao
N*® % N*® % N*® % N*® %
Pactuacdo aprovada 125 81,7 410 89,52| 6 100 | 541 87,68
Nao pactuado 28 18,3 48 10,48 76 12,32
Total 153 100 458 100 6 100 | 617 100

Fonte: Elaboracao propria baseada nos registros de atas das comissoes analisadas.
Nota: Saude: 2000 a 2011; Assisténcia Social: 2005 a 2011; e Educagao: 2008 a 2011.

pactuacdes terem sido bem-sucedidas, parte importante delas foi dire-
tamente influenciada por atores discordantes ou, em menor escala, ndo
foram terminativas, sendo direcionadas a outros féruns de discussao.

Do lado das pactuagdes ndo aprovadas, buscou-se evidenciar até que
ponto as oposigdes foram decisivas para exclusdo da tematica da deli-
beracao tripartite (reprovagao) ou se a ndo pactuagao significou ape-
nas a postergagao do processo de tomada de decisdo, seja por diver-
géncias entre os entes federados, seja em razao de limita¢des no tempo
destinado aos debates'’. Tanto para a assisténcia social como para a
sauide, aproximadamente metade das pactuac¢des ndo aprovadas ex-
cluiu completamente a teméatica das deliberacdes das comissdes, sem
registro de aprovacgao posterior da proposta.

Quanto a estratégia de oposicdo, observa-se ser recorrente a apresenta-
cdo de criticas que qualifiquem, mas ndo vetem as pactuagdes. Na as-
sisténcia social, das 153 pactuagdes realizadas, 13,72% foram aprova-
das com qualifica¢des, quantidade um pouco menor do que as pactua-
¢Oes vetadas, no total de 18,30%. Na satude, das 458 pactuagdes propos-
tas, a proporgdo de aprovadas com ressalvas (27,95%) foi quase o triplo
da de recusadas (10,48%)2°.

AUnido, em decorréncia de apresentar a maior parte das pactuagoes, é
também a que mais recebe vetos, em torno de 20% das vezes para a as-
sisténcia social e 10% para a satide. Os estados e municipios recebem,
por outrolado, um nimero significativo de vetos em suas proposigdes.
Na assisténcia social, 20% das propostas advindas dos estados foram
vetadas (1 em 5) e a tinica proposta advinda dos municipios nédo foi
aprovada. Na satide, em torno de 20% das propostas estaduais (2 em 7)
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e municipais (3 em 13) foram vetadas. Assim, além de terem sido pou-
quissimas pactuagdes apresentadas por estados e municipios, uma
proporgao consideravel ndo foi pactuada.

A maior parte dos veto players, como esperado pela predominéncia da
Unido como propositora das pactuagdes, sdo os estados e municipios.
Isoladamente, tanto para a assisténcia social como para a satide, os es-
tados propdem mais questionamentos e obstaculos que os municipios
as pactuacgdes, apesar de o mais frequente € haver um alinhamento en-
tre ambos. Um limitador importante da analise é o elevado nimero de
vetos ndo identificados nos registros analisados, sobretudo no caso da
assisténcia social.

Na assisténcia social, a inica oposicado sofrida pelos estados foi decor-
rente dos municipios. Nao foi identificado o opositor a proposta feita
pelos municipios. Na satide, a Unido coloca-se como veto player direto
de uma pactuagdo proposta pelos estados e de duas pelos municipios.
Nao hé registros em que os estados tenham se oposto as pactuagdes fei-
tas pelos municipios ou vice-versa.

Analisando-se a aprovacdo dos temas mais comumente propostos
para discussdo nas comissdes intergovernamentais, observa-se que al-
gumas tematicas parecem ser mais polémicas e apresentam maior re-
sisténcia que outras.

Na assisténcia social, as tematicas mais conflituosas, com os respecti-
vos percentuais de ndo aprovacdo, foram: o Prontuario do SUAS
(100%), a Revisao da NOBSUAS 2005 (77,78%), o Piso Basico de Transi-
gdo (66,67%), a Tipificagdo Nacional de Servigos Socioassistenciais
(66,67%), a Transferéncia da gestdo de creches e pré-escolas para o
MEC (50%), o Pacto de Aprimoramento da Gestdo Estadual (42,86%) e
o Protocolo de Gestdo Integrada de Servigos, Beneficios e Transferén-
cias de Renda (40%). Das 22 classificagdes adotadas para descrever as
temadticas na assisténcia social, sete delas apresentaram indices acima
de 40% de ndo pactuacoes.

Na satide, as maiores dificuldades encontraram-se nas seguintes pac-
tuagdes (com o percentual de ndo aprovacao entre parénteses): a Regu-
lacao da Assisténcia a Saude (33,33%), a Implantacdo dos dispositivos
do Decreto 7.508/2011 (33,33%), a Assisténcia farmacéutica (25,93%), a
Organizagdo interna, funcionamento e articulagdo das Comissoes In-
tergestores (25%) e o Pacto pela Saude (21,74%). Foram adotadas 24
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classificagoes para os debates realizados na CIT da Satide, sendo que
cinco deles apresentam indices acima de 15% de pactuagdes nao apro-
vadas. A satide possui um padrao de conflitos aparentemente menos
concentrado que a assisténcia social, com um percentual de pactuagoes
conflituosas por tema, na média, inferior.

Como se deu o processo politico de discussdo das propostas apresentadas?

Embora nao tenha sido objeto de maior detalhamento por esta pesqui-
sa, alguns indicios das atas das reunides plenarias das comissdes po-
dem ser apresentados com intuito deilustrar o processo politico de dis-
cussao no ambito das comissdes, ao menos na dinamica do plenario
desses foruns de politicas sociais. Destacamos dois conjuntos mais ex-
tensos de pactuagdes que permitem a observacao indireta das barga-
nhas politicas realizadas nessas instancias de coordenacéo federativa.

No setor da assisténcia social, a transicao de servicos de educagao in-
fantil ainda presentes na rede da assisténcia social para o setor da edu-
cacdo foi tematizada em quatro ocasides ao longo de 2005*'. Em margo
desse ano, a pedido do governo federal, foi aprovada por unanimida-
de a criagdo de uma camara tematica dedicada a apresentar uma pro-
posta para transigdo da gestdo das creches e pré-escolas para a educa-
¢do. Em reunido extraordinaria da CIT, em julho do mesmo ano, foram
apresentados os resultados preliminares do cruzamento de banco de
dados do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) Web e do Censo
Escolar, sem a proposicdo de pactuacao especifica.

No final deste mesmo més, a Comissao discutiu os resultados dos estu-
dos conduzidos pela Camara Técnica. O Ministério da Educacédo
(MEC) destacou como condigdo para assumir a gestao dos servigos de
educacao infantil que os recursos financeiros fossem transferidos para
aquela pasta. Na reunido, Congemas e Fonseas posicionaram-se con-
trariamente a transferéncia dos recursos. Ap6s muitas discussdes, foi
decidido que haveria realizacdo de novas reunides da Camara Técnica,
de forma a aprofundar o debate, sem focaliza-lo exclusivamente na
questdo dos recursos, mas, sim, na elaboragao do processo de transfe-
réncia gradual e também na qualidade desejada para o atendimento
das criancgas nas creches e pré-escolas.

A discussdo retornou em setembro de 2005, quando foi apresentada
novamente a debate, sem que tenha havido defini¢des sobre esse as-
sunto. Foi deliberada a necessidade de nova discussdo no més seguin-
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te, em outubro, mas os registros ndo apontam a retomada dessa temati-
ca. A transicdo foi definida posteriormente com a criagdo do Fundeb,
em 2007, que aprovou o financiamento integral da rede de educagdo in-
fantil, cujas matriculas deveriam migrar para rede educacional até
2009. A CIT discutiu a tematica ainda em duas ocasides. Uma vez em
marco de 2006, com representantes do MEC, em relacdo a criagdo do
mecanismo de financiamento da educacao basica; e em setembro de
2008, quando foram tratadas as bases legais da transig¢do dos servicos
da assisténcia social para educacao.

No setor satide, a implementacdo do Decreto 7.508/2011, que regula-
mentou aspectos da Lei 8.080/1990, é também um exemplo interessan-
te acerca do funcionamento das comissdes intergestores. Apds a pro-
mulgacdo dessa normativa em junho de 2011, o governo federal propu-
nha na CIT no més seguinte uma agenda estratégica para implementa-
¢do do Decreto, cuja aprovagdo ocorreu com ressalvas de estados e mu-
nicipios acerca da necessidade de uma discussdo mais ampla dessa
normativa, incluindo-se outros temas relevantes para o funcionamen-
to do SUS. Até dezembro de 2011, foram registradas 16 deliberagdes,
sendo 12 pactuagdes e quatro apresentagdes para introducao de agen-
da de pactuacgao.

As deliberagoes seguiram-se inicialmente pela discussdo da definigao
do conceito de regides de satide, presente em normativas infraconsti-
tucionais anteriores e agora definidas pelo decreto presidencial. Em
agosto, foram aprovadas as diretrizes para nortear a implantagao ou
revisdo das regides de satide nos estados, mas ndo houve consenso so-
bre o minimo de agdes e servicos de satde por regido. Nessa mesma
reunido, as diretrizes para a Relagdo Nacional de A¢des e Servigos de
Satide (Renases) foram postas para deliberagdo, tendo sido rejeitadas
pelos representantes de estados e municipios, que alegaram desejar
discutir esse documento em conjunto com outros pontos da implemen-
tacdo do decreto.

O Contrato Organizativo da Acado Publica (Coap) foi apresentado ini-
cialmente em agosto, tendo sido deliberado que sua proposta seria or-
ganizada entre o Ministério da Satide, Conass e Conasems no Grupo de
Trabalho de Gestdo. A primeira versdo deste documento, no entanto,
foi rejeitada pelos representantes dos estados, em reunido ocorrida em
setembro de 2011.
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Em razdo dos diversos impasses enfrentados, em outubro foi realizada
reunido extraordinaria da CIT, com participacdao mais ampla dos se-
cretarios estaduais de satide e dos presidentes dos Colegiados dos
Secretarios Municipais de Satide (Cosems), para que, em conjunto com o
alto escalao do Ministério da Satide, alcangassem consenso minimo para
implementacdo do decreto. Foram entdo aprovadas, com diversas res-
salvas, as normas gerais sobre o Coap, sobre a Renases e uma nova agen-
da estratégica de pactuagdes para os meses seguintes, cuja implementa-
¢do foi mais exitosa que a agenda pactuada anteriormente?.

Esses exemplos sdo elucidativos sobre o funcionamento das comis-
sOes, nao obstante sejam pontuais, concentrem-se na dinamica de ple-
nario e estejam baseados em casos cujas tematicas foram muito rele-
vantes para as respectivas politicas. Novamente a educagdo destoa das
demais instancias pela auséncia de evidéncias acerca da barganha en-
volvendo os representantes dos entes federados, pelo menos do ponto
de vista dos registros formais da comissdo sobre educacdo basica.

Qual o tipo de formalizacdo das pactuagoes realizadas?

As pactuagdes bem-sucedidas das comissdes intergestores sdo forma-
lizadas por atos normativos de natureza infralegal, que explicitam as

Tabela 7
Tipo de Formaliza¢do das Pactua¢des Realizadas nas Comissdes de
Assisténcia Social, Satiide e Educacao
(2000 a 2011)

Tipo de Formalizacdo das Pactuacoes Realizadas N* %
Acordo formalizado 64 51,2
Portaria ou outro instrumento normativo 19 15,2
Assisténcia Social |Posicionamento formal da CIT 1 0,8
Resolugédo da CIT 41 32,8
Total 125 100
Acordo formalizado 190 46,34
Portaria ou outro instrumento normativo 203 49,51
Saude Posicionamento formal da CIT 6 1,46
Resolugdo da CIT 11 2,68
Total 410 100
Educagao Resolugado da CIT 6 100

Fonte: Elaboracao propria baseada nos registros de atas das comissoes analisadas.
Nota: Saude: 2000 a 2011; Assisténcia Social: 2005 a 2011; e Educagao: 2008 a 2011.
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decisdes tomadas pelos representantes dos entes federados?. Na assis-
téncia social, as pactuagdes sao formalizadas por resolucao da prépria
comissdo, por acordos formais ou por portarias ministeriais. Na satide,
sdo recorrentes os compromissos formais e as portarias, sendo relati-
vamente recente a formalizagdo de resolugdes especificas da CIT. Na
educacao, as decisdes da comissdo do Fundeb sido reunidas em resolu-
¢do que posteriormente é publicada por portaria.

CONSIDERACOES FINAIS

Os estudos sobre federalismo no Brasil desenvolveram-se mais inten-
samente nas dltimas duas décadas na Ciéncia Politica brasileira em de-
corréncia da redemocratizagao e dos desafios trazidos com a restaura-
¢do da autonomia politica de estados e municipios. A énfase temsido a
producdo de pesquisas que discutam o desenho constitucional do fe-
deralismo brasileiro, os efeitos da descentralizacdo sobre a implemen-
tacdo de politicas publicas e programas especificos especificos, bem
como a distribuigdo de recursos fiscais e encargos entre os entes da
Federacdo. Este artigo insere-se neste conjunto, atendendo a uma lacu-
na observada nos estudos anteriores: como se dé o processo decisério
no ambito das comissdes intergestores das politicas de satide, assistén-
cia social e educagao?

Parte-se de alguns argumentos teéricos da escolha racional para pro-
blematizar a capacidade destas instancias tomarem decisdes politicas
estruturantes para seus campos de atuagdo. O desenho institucional
dessas comissdes prevé composicdo paritaria entre os entes federados
e a regra do consenso para tomada de decisao. Pode-se supor, neste
contexto, que os elementos bédsicos de uma verdadeira “armadilha da
decisdo conjunta” estdo postos: em um jogo de varias rodadas infini-
tas, com elevados custos de saida, decisdes centrais dependem da con-
cordancia de atores participantes com elevado poder de barganha,
dado seu poder de veto sobre qualquer proposta que lhes desagrade.

As comissdes tripartites da assisténcia social e da satde produziram,
entretanto, um volume significativo de decisdes em tematicas centrais
parasua area de atuagado e que abarcaram aspectos importantes dessas
agdes governamentais: financiamento, criagdo de novos servigos e pro-
gramas ou mudancgas nos existentes, relagdes intergovernamentais e
instrumentos de monitoramento e avaliagdo. A Unido foi o ator com
maior poder de agenda, apresentando quase a totalidade das pactua-
¢Oes. A estratégia mais comum de atuagdo por parte dos entes subna-
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cionais tem sido a de criticar e qualificar as pactuagdes propostas; se
ndo exerceram o poder de veto diretamente, ao menos fizeram ressal-
vas, debateram longamente questdes relevantes e modificaram o con-
teado das propostas inicialmente feitas. O veto pura e simplesmente
poderia nao ser funcional para casos em que os temas sdo multidimen-
sionais, por exemplo, sendo mais estratégico a modificacdo das pro-
postas.

As evidéncias empiricas apontaram ainda um padrao distinto de fun-
cionamento entre as comissdes: a CIT da Assisténcia Social realizou
pactuagdes mais extensas (divididas em varias reunides), organizadas
em torno de debates centrais, ao passo que a satide reuniu um volume
muito maior de questdes por reunido, discutindo simultaneamente as
de maior abrangéncia e outras mais pontuais.

Ja a Comissao Intergovernamental da Educacao, criada no ambito do
Fundeb, apresentou também resultados positivos na produgao de de-
cisdes politicas. Durante seu periodo de funcionamento, seis resolu-
¢Oes foram aprovadas, disciplinando critérios alocativos de recursos
financeiros. A comissdo ndao abordou outras questdes relevantes a area
de educacgdo, as quais foram em parte remetidas a outros féruns inter-
governamentais. Esse resultado deve-se ndo a identificagao de vetos
reciprocos entre as propostas apresentadas pelos entes federados, mas
sim em razdo de seu papel restrito, normatizado em lei federal, decor-
rente de um “desenho que ndo favorece a articulagao intergoverna-
mental nem mudancas na forma de negociagao federativa” (Franzese e
Abrucio, 2013:182). Distintamente da organizacdo setorial em sistemas
nacionais, tal como nos outros dois setores governamentais, a trajeto-
ria institucional do setor educacional levou a uma organizagdo mais
complexa das responsabilidades federativas: ao lado de competéncias
comuns, a serem desempenhadas em regime de colaboragao entre esfe-
ras de governo, outras competéncias foram atribuidas prioritariamen-
te a estados ou municipios, além de outras definidas como privativas
da Unido. Neste contexto, a Comissdo do Fundeb teve seu papel esta-
belecido restritamente para exercer uma das fungdes viabilizadoras do
regime de colaboracado entre as trés esferas de governo para o desen-
volvimento equanime da educagdo basica no plano nacional, ao con-
trario das demais, cujo papel se estende ao conjunto de decisoes relati-
vas aos sistemas nacionais de satide e de assisténcia social.

A analise das evidéncias empiricas, assim, ndo confirma a suposigao
de que as comissdes estudadas sofreriam de paralisia deciséria. As co-
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missdes combinam elementos centripetos, como a predominancia do
gestor federal na definigdo da agenda de pactuagdes, com mecanismos
centrifugos, como a paridade e o poder de veto dos entes subnacionais.
Esse arranjo institucional pode ser interpretado como uma solugdo
possivel para coordenacdo intergovernamental em federagoes, promo-
vendo a convivéncia da autonomia dos entes federados com a necessi-
dade da acdo conjunta e integrada no ambito das politicas publicas.

Uma agenda propicia a proximos estudos é a tentativa de testar hipote-
ses explicativas ao aparente paradoxo para a producao efetiva de deci-
sOes politicas observada nas comissdes. As hipdteses podem ser orga-
nizadas segundo algumas teméticas centrais: as vantagens usufruidas
pela Unido (como ator unitario e detentor de recursos institucionais re-
levantes, como a concentragdo de recursos financeiros e posse das prer-
rogativas para normatizacdo no plano nacional); a constituicao das co-
missdes intergovernamentais (ao contrario dos sistemas analisados
por Scharpf, em que governos subnacionais participavam diretamen-
te, a presenca de representacdes de esferas de governo corresponden-
tes a maiorias politicas internas a cada uma anula o poder de veto das
respectivas minorias internas); organizacao institucional das comis-
sOes (como as camaras para pré-processamento de conflitos e seu cara-
ter de forum permanente de deliberacado); o formato da produgdo nor-
mativa (seu carater ndo obrigatdrio e infralegal, mitigando seu poder
vinculatério e deixando saidas alternativas em aberto para os pactuan-
tes, ao contrario dos sistemas de decisdao analisados por Scharpf); e a
convergéncia para um mesmo conjunto de preferéncias ou valores e
concepgoes (identidades comuns) entre os gestores das politicas seto-
riais estudadas.

Espera-se, com este estudo, ter contribuido para uma melhor compre-
ensdo do funcionamento das instdncias de pactuacdo existentes no
Brasil nas politicas de satide, assisténcia social e educagado, assim como
propiciar a reflexao, para os gestores das referidas politicas, acerca das
consequéncias da adogdo de um ou outro arranjo institucional de coor-
denacao intergovernamental, processo em curso e em constante aper-
feicoamento na Federagdo brasileira.

(Recebido para publicagdo em margo de 2013)
(Reapresentado em dezembro de 2013)
(Aprovado para publicacdo em fevereiro de 2014)
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NOTAS

1. Para se ter uma dimensao do alcance do federalismo, dos cerca de 180 paises inde-
pendentes existentes no mundo, aproximadamente 25 sdo federagdes, reunindo algo
em torno de 40% da populagdo mundial (Watts, 2003:2).

2. Edafoargumento deStepan (1999:9) para que se supere a dicotomia “federalismo des-
centralizado” e “federalismo centralizado”, para uma compreensao do continuum,
que “vai da alta restricio a ampliagdo do poder do demos”.

3. Apenas para se ter a dimensdo da importancia que as relacdes intergovernamentais
tém adquirido nos tdltimos anos para o funcionamento dos regimes federalistas e
para os estudiosos na area, segundo Alen e Ergec (1998, apud Watts, 2003:8), a defini-
cdo de federalismo é composta por: “(1) uma distribuigao de jurisdigdes que garanta
aautonomia das unidades federadas; (2) a participacao formal de representantes das
unidades federais nas instituigdes do governo federal e (3) relagdes intergovernamen-

=

tais e cooperagdo” (énfases nossas).

4. Aaprovacao dessa reforma constitucional necessitou do voto favoravel de dois ter-
cos dosrepresentantes das duas Camaras Legislativas alemas: a Bundestag, composta
por sufragio popular, e a Bundesrat, composta de representantes escolhidos indireta-
mente pelos Linders, tendo como principal responsabilidade apreciar assuntos con-
cernentes a estes governos. Este cendrio aproxima-se também do contexto de decisdo
conjunta.

5. Dentre as distor¢des apontadas por Scharpf (1988), a ineficiéncia é descrita por gastos
exagerados, como os leitos hospitalares totalmente financiados com recursos fede-
rais, que geraram incentivos para o investimento desenfreado por parte dos gover-
nos locais e promoveram capacidade ociosa e déficits no sistema de satide; a inflexibi-
lidade é observada na politica industrial, incapaz de redirecionar gastos com a mu-
danga do cenario econdémico, promovendo subsidios adicionais sucessivos; em ou-
tros casos, a presenga do governo federal é desnecessdria, pois nao ha externalidades
envolvidas, economias de escala ou efeitos redistributivos; por fim, os arranjos de
decisao conjunta podem ser antidemocrdticos, uma vez que os acordos entre burocra-
tas dos diferentes niveis de governo se sobrepdem as deliberacdes dos representan-
tes eleitos.

6. Publicado em 1988, o texto de Scharpf se refere a arranjos politicos ja modificados nas
décadas seguintes, particularmente no caso da Unido Europeia, cujos tratados poste-
riores (Masstrich / 1992-1993; Amsterda / 1997-1999; Nice / 2001-2003 e Lisboa /
2007-2009) realocaram prerrogativas entre 6rgaos e modificaram regras decisorias,
como no caso do fortalecimento do Parlamento Europeu. Nao obstante, permanece
em questdo a pertinéncia da sua aplicagdo, tanto as estruturas atuais quanto a outras
estruturas decisdrias nacionais, como é o caso do presente artigo.

7. Foram utilizadas para discussao do arranjo institucional as tltimas versoes das nor-
mativas que regulamentam e organizam o funcionamento dessas instancias de coor-
denacao intergovernamental: para a assisténcia social e satide, foram consultados os
regimentos internos, respectivamente a Resolugao CIT s/n (disponivel em
http:/ /www.mds.gov.br/acesso-a-informacao/orgaoscolegiados/orgaos-em-des-
taque/cit, acessado em 30/6/2012) e a Portaria GM/MS 2.686/2011. Para a educa-
¢do, recorreu-se a Lei 11.494/2007, que regulamenta o Fundeb.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Optou-se pela néo utilizagdo do termo “governanga” em razado das dificuldades de
entendimento propiciadas por esse conceito. Como argumenta Offe (2009), “gover-
nanca” temsido utilizada indistintamente para conceitos estruturalmente diferentes
nas ciéncias sociais (como a esfera social e estatal; agdo politica e econémica; estrutu-
ra e processos; questdes domésticas e internacionais); esta retoricamente conectada a
atributos positivos; e é “despolitizada”, ignorando conflitos e interesses distintos en-
tre atores que disputam poder e ndo estdo simplesmente se organizando para supe-
rar problemas de agao coletiva.

Conforme discutido anteriormente, a CIT da Satde foi instituida pela Portaria
1.180/1991, por recomendagédo do Conselho Nacional de Satide, para assessoramen-
to do Ministério da Satide na discussdo de questdes relacionadas a gestao e financia-
mento do SUS (Lucchese et al., 2003).

Na prética, como considerado a seguir, essa diferenga entre as comissoes talvez nao
seja tdo relevante, uma vez que, mesmo com varios representantes, o gestor federal é
um ator unitdrio, coordenado pelos comandos do ministro de Estado.

Essa variavel ndo considerou a dindmica da relacdo de accountability ou do tipo de
“mandato” estabelecido entre “representantes” e “representados” (se imperativo ou
autorizativo), somente a dificuldade da “representagdo” em razdo da quantidade de
entes federados. Esses sdo elementos relevantes das relagdes intergovernamentais,
mas que ndo serao abordados nesta pesquisa.

Em consulta realizada em 30 de junho de 2012 aos estatutos das associagdes de gesto-
res estaduais e municipais, as organizagdes representativas da satide previam expli-
citamente representacdo proporcional por macrorregides do pais na CIT. Na assis-
téncia social, ndo foi encontrado nenhum dispositivo dessa natureza nos regulamen-
tos formais que disciplinam essas organizagdes.

Apesar de nao haver essa formalizacdo, a analise dos dados empiricos sobre as pac-
tuagOes realizadas permite observar a apresentagao de “pleitos” de pequenos muni-
cipios e a defesa pelos representantes estaduais e municipais de decisdes que levem
em consideragdo peculiaridades e dificuldades locais. A necessidade de consenso
para a tomada de decisdo é outro fator que contribui para que as demandas desses
entes sejam consideradas, uma vez que estejam representados.

Para algumas pactuacgdes particulares, cujo contetido ndo estava claro nas atas e resu-
mos-executivos, foram consultadas ainda as sinteses das reunides, organizadas para
o periodo de 18/5/2000 a 27/4/2006, pelo Projeto Descentralizacdo On Line, sedia-
do na Escola Nacional de Satde Publica da Fundacdao Oswaldo Cruz, cujo site é
http:/ /www4.ensp.fiocruz.br/descentralizar /http:/ /www4.ensp.fiocruz.br/des-
centralizar/

A construcdo do banco de dados focou a segdo da “Apresentagdo da Pauta”, muitas
vezes subdividida nas se¢des de “pactuacdes” e de “apresentacdes e discussdes” nos
resumos-executivos analisados. Em alguns casos especificos, foram consideradas
pactuagdes ocorridas em outros espagos da reunido, que pelo teor das discussdes e
dos encaminhamentos foram identificadas como pertencentes a essa categoria.

Aexcecao éaeducagao, em que nao foram registradas apresentacdes. Para a assistén-
cia social, somente para a Politica Nacional de Monitoramento e Avaliagdo do SUAS,
o Protocolo de Gestdo Integrada de Servicos, Beneficios e Transferéncias de Rendaea
Revisdo da NOB SUAS 2005 nao foram observadas apresentagdes, registrando-se,
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22.

23.
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para as duas ultimas, forte resisténcia a pactuacdo. Para a satide, somente a discussao
deregras procedimentais e de posicionamento politico da CIT nao foi acompanhada
de apresentacoes.

A excecdo é uma tnica deliberacao feita pelo Conselho Nacional de Satide que pro-
pos, em fevereiro de 2009, a Marcha em Defesa do SUS. As camaras técnicas ou gru-
pos de trabalho que apresentam deliberagdes, em regra, sdo compostos por represen-
tantes dos trés entes federados.

Obviamente a qualidade dos registros é um fator limitador para essa analise. Como
obstaculos, pode-se evidenciar a auséncia de padronizacgdo das atas, tanto entre as
comissdes analisadas, como para uma mesma comissdo ao longo do tempo e o grau
de detalhamento empreendido em cada registro.

Para estabelecer essa distin¢do, foram pesquisadas cada uma das pactuagdes nao
aprovadas, analisando-se se a proposta, mesmo que modificada, tenha sido retoma-
da eaprovada em reunides posteriores, caso em que foi classificada como “inconclu-
sa” ou “inconclusa por falta de tempo”, a depender da razdo apresentada para nao
pactuacdo. Uma limitacdo importante, mas que foge ao escopo deste trabalho, é ana-
lisar se de fato a proposta ndo foi processada fora das comissdes intergovernamen-
tais, por acordos informais entre os entes federados.

Como destacado anteriormente, a categoria de pactuacao “aprovada com ressalvas”
dependeu diretamente da qualidade e formato dos registros encontrados nas pactu-
agOes realizadas, o que talvez indique um valor subestimado. Além disso, ndo foram
levados em consideragao o processamento dessas questoes nas cimaras tematicas e
asinteracdesinformais entre os representantes dos gestores federais, estaduais e mu-
nicipais.

Nao podemos afirmar se esta foi a primeira vez que a CIT da Assisténcia Social discu-
tiu essa tematica, pois nossa série histérica inicia-se em 2005.

Na sequéncia, foram apresentadas e pactuadas, entre outras medidas, as diretrizes
para conformagio do Mapa da Satide; minuta do Coap; o Indice de Desempenho do
Sistema Unico de Satide (IDSUS) como instrumento de referéncia para aferigio con-
textualizada do desempenho do SUS; e levadas a discussdo as minutas da Renases e
da Relacdao Nacional de Medicamentos Essenciais (Rename).

Decisdes estas que, pela organizacdo das politicas de satide e de assisténcia social,
formalizam pactuagdes que sdo ou deveriam ser remetidas as instancias de delibera-
cdo propriamente dita: os conselhos nacionais. Nesse sentido, a institucionalizagao e
insercdo dos 6rgédos de articulagdo intergovernamental no processo decisério setori-
al e sua relagdo com os espacos de participagdo social, como argumenta Lucchese e
colaboradores (2003:11), “nao foram ainda suficientemente esclarecidos”.
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RESUMO
Coordenacgio Federativaea “ Armadilha da Decisdo Conjunta”: As Comissoes
de Articulagdo Intergovernamental das Politicas Sociais no Brasil

Orgaos colegiados, formados por representantes dos governos municipais, es-
taduais e federal, foram organizados para discussdo de agdes governamentais
em algumas politicas ptiblicas brasileiras no p6s-88. Todavia, parte da literatu-
ra em ciéncia politica alerta para riscos de paralisia deciséria ou resultados su-
bétimos que possam resultar de arranjos de decisao conjunta abrangendo dis-
tintos niveis de governo. Este artigo pretende investigar se as comissdes inter-
gestores de politicas sociais (satde, assisténcia social e educacdo) enqua-
dram-se nesta situacdo, uma vez operando com regras de decisdo consensuais
e representacdo paritaria das unidades subnacionais. A luz das evidéncias em-
piricas construidas sobre banco de dados abrangendo a operagao das trés co-
missdes, verificou-se que as mesmas promoveram um elevado nimero de de-
cisdes relevantes, com excecao da educacgao, cujo desenho institucional da co-
missao é bastante restritivo, a exemplo da trajetdria histérica distinta do mode-
lo de relagdes intergovernamentais nessa politica ptiblica em comparagdo a
satde e a assisténcia social.

Palavras-chave: coordenagao federativa; armadilha da decisdo conjunta; para-
lisia deciséria; politicas sociais

ABSTRACT
Federative Coordination and the “Joint Decision Trap”: The
Intergovernmental Articulation Commissions for Social Policy in Brazil

Collegiate bodies, formed by representatives of municipal, state and federal
government were organized in order to discuss government action in selected
domains of Brazilian public policy after 1988. However, a portion of the
political science literature warns against the risks of decision-making
paralysis or suboptimal results that may arise from joint decision
arrangements that encompass several distinct levels of government. This
article investigates whether the intergovernmental commissions for social
policies (health, social assistance and education), considering that they
operate according to rules of consensual decision and partisan representation
of subnational units. In light of the empirical evidence built upon a database
covering the activities of three commissions, it was possible to verify that these
bodies were nevertheless capable of taking a high number of relevant
decisions, except for in the case of educational policy, constrained as it is by the
commission’s particular institutional design, which is, in turn, the result of its
unique historical trajectory compared to health and social assistance.

Keywords: federative coordination; joint decision trap; decision-making
paralysis; social policy
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RESUME
Coordination Fédérative et “Piege de la Décision Commune”: Les Commis-
sions d’ Articulation Intergouvernementale des Politiques Sociales au Brésil

Des institutions collégiales, formées de représentants des gouvernements des
municipalités, des états et de la fédération brésilienne, ont été constituées en
vue de la discussion d’actions du gouvernement brésilien visant quelques
politiques publiques au Brésil apres 1988. Mais certains auteurs en sciences
politiques soulignent les risques d’une paralysie de décisions ou ceux de
résultats insatisfaisants qui pourraient résulter d’agencement de décisions
conjointes regroupant des niveaux de gouvernement distincts. Dans cet
article, on cherche a juger si les commissions d’intergestion concernant les
politiques sociales (santé, sécurité sociale et éducation) répondent a cette
situation, puisqu’opérant a partir de regles de décision consensuelles et de
représentation paritaire des unités subnationales. Selon des signes empiriques
et a partir de données comprenant 1’opération des trois commissions, on a
vérifié que ces commissions ont abouti a un grand nombre de décisions
importantes, a I’exception de I’éducation, dont le format institutionnel est
plutot restrictif s’il est rapproché de la trajectoire historique du modele de
relations intergouvernementales, dans cette politique publique comparée a
celle de la santé et de la sécurité sociale.

Mots-clés: coordination fédérative; guet-apens de la décision commune;
paralysie décisionnelle; politiques sociales

RESUMEN
Coordinacion Federativa y la “Trampa de la Decision Conjunta”: Las Comi-
siones de Articulacion Interqubernamental de las Politicas Sociales en Brasil

Los 6rganos colegiados, formados por representantes de los Gobiernos munici-
pales, estaduales y federal, se organizaron, tras 1988, para discutir las acciones
gubernamentales de algunas politicas publicas brasilefias. Sin embargo, parte
delaliteratura dela ciencia politica alerta sobre los riesgos de paralisis decisoria
o de los resultados sub6ptimos que podrian resultar de los arreglos de decisién
conjunta que abarcan distintos niveles de gobierno. Este articulo pretende in-
vestigar si las comisiones intergestoras de politicas sociales (salud, asistencia
social y educacién) se enmarcan en esta situacion, puesto que operan a través de
reglas de decisiéon consensuales y representacion paritaria de las unidades sub-
nacionales. A raiz de las evidencias empiricas que se construyeron sobre bases
de datos que abarcan las tres comisiones, se verificéd que éstas promovieron un
elevado nimero de decisiones relevantes. La excepcién es la comisién de educa-
cién, cuyo disefo institucional es bastante restrictivo, lo que tiene que ver consu
propia trayectoria histérica, muy distinta si comparada con los modelos de rela-
ciones intergubernamentales de salud y asistencia social.

Palabras clave: coordinacién federativa; trampa de la decisién conjunta;
parélisis decisoria; politicas sociales
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