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1 INTRODUCAO

O federalismo é uma estrutura de Estado ou de governo organizada em uma divisdo administrativa
do poder politico, constitucionalmente definida, atuando de forma auténoma em diferentes niveis
ou escalas territoriais, preservando a unidade constitutiva de uma nacédo soberana. O modelo ou
sistema federativo adotado em cada pais apresenta especificidades no que se refere aos proces-
sos complexos de descentralizacdo e centralizacdo dos poderes governamentais entre as esferas
federativas, capazes de integrar populacoes e regides heterogéneas no territério nacional. No caso
do Brasil, o equilibrio federativo é particularmente tensionado pela necessidade do enfrentamento
das desigualdades sociais e regionais, historicamente profundas e persistentes. O federalismo
brasileiro carece, ainda, de um acordo ou pacto entre os entes federativos — Unido, estados e mu-
nicipios —no qual mecanismos de coordenacao e cooperacao federativa sejam capazes de conduzir
o pais ao desenvolvimento sustentavel. Trata-se, ademais, de um tema central na discussao sobre
a construcdo de um Estado republicano e democratico.

O tema do federalismo também tem estado presente na agenda de trabalho do Ipea. Recen-
temente, como forma de dar maior amplitude e densidade aos estudos sobre o tema, via Portaria
ne 84, de 14 de margo de 2012, o instituto criou o Grupo de Trabalho de Estudos do Federalismo,
composto por membros de todas as suas diretorias. Um levantamento preliminar contou um
conjunto de, pelo menos, 27 projetos em desenvolvimento nas vérias diretorias, ligados a este
tema. Isto demonstra ndo so6 a sua relevancia, mas também o fato de o tema ser considerado
um elemento subjacente a inUmeros problemas associados a efetividade das politicas publicas
nacionais, nas diversas areas cobertas pela sua estrutura institucional.

2 LINHAS DE PESQUISAS EM ANDAMENTO NO IPEA

Entre as diversas linhas de pesquisa em andamento nas diretorias do Ipea, destacam-se as propos-
tas metodoldgicas e analiticas dos processos de criagdo de novos estados € municipios no pais e
sobre os fundos de participacéo de estados (FPEs) e municipios (FPMs); a recuperacédo da historia
do federalismo brasileiro; a montagem e a manutencédo de banco de dados fiscais municipais; 0s
estudos sobre as regides e as governangas metropolitanas; as analises sobre o papel dos estados
na estrutura federativa nacional; entre outros.

Cabe aqui destacar a contribuicao particular que a Diretoria de Estudos e Politicas do
Estado, das Instituicoes e da Democracia (Diest) tem dado ao debate, enfocando o federalismo,
primordialmente, como objeto fundamental para andlise e compreensédo de como as diversas
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formas possiveis de arranjos institucionais, de cooperacéo e coordenacéao entre Uniao, estados
e municipios contribuem para o desenvolvimento brasileiro. As pesquisas que estdao sendo
conduzidas na Diest foram reunidas no Projeto Cooperacao e Coordenacao Federativa e es-
tdo focadas em, pelo menos, cinco componentes: i) avaliacdo de experiéncias internacionais;
ii) avaliagao de arranjos federativos em contextos de heterogeneidade e desigualdade territorial,
iii) andlise sobre a cooperacéao e coordenacao federativa em areas de grandes investimentos;
iv) assessoramento ao Observatério dos Consércios Publicos e do Federalismo; e v) apoio
técnico para a VI Conferéncia Mundial sobre Federalismo (CMF).

A preocupacao do Ipea em refletir, se posicionar e dar subsidios sobre o papel do sistema
federativo para o desenvolvimento nacional estd em sintonia com o interesse de diversos outros
6rgaos e instituicoes, nacionais e internacionais, que se debrucam sobre o mesmo tema. Pode-se
afirmar que estd em construcédo e consolidacdo no pais uma rede de especialistas e autoridades,
ligados a organismos governamentais e nao governamentais, capaz de debater e oferecer contri-
buicoes relevantes para o aprimoramento da organizacao federativa brasileira.

Entre os diversos 6rgédos presentes nessa rede, se sobressaem, em nivel nacional, a Subchefia
de Assuntos Federativos (SAF) — vinculada a Secretaria de Relacoes Institucionais (SRI) da Presidéncia
da Republica — e o Comité de Articulacdo Federativa (CAF), criado pelo Decreto n° 6.181, de 2007.
A SAF é o organismo governamental que coordena o Sistema de Assessoramento para Assuntos
Federativos (Decreto n° 6005, de 25 de dezembro de 2006), composto por diversos érgaos da esfera
federal. O CAF é uma instéancia de didlogo entre a Unido e os municipios brasileiros, no ambito da
SRI. Além do ministro de Estado das Relagbes Institucionais, que preside o comité, participam do
CAF autoridades de vérios ministérios — cujas politicas tém maior impacto no ambito municipal — e
de diversas entidades de representacdo de municipios: Associacdo Brasileira de Municipios (ABM),
Frente Nacional de Prefeitos (FNP) e Confederagao Nacional de Municipios (CNM).

No dmbito internacional, o Férum das Federacdes, com sede no Canada, é um exemplo de
organismo nao governamental que conta com o apoio dos paises que adotam o sistema federativo
de governo no mundo. Importa observar que o lpea — e a Diest, especificamente — esté represen-
tado e se faz parceiro, por meio de acordos de cooperacéo técnica e outros canais de trabalhos
conjuntos, com essas referidas instituicoes e outras em busca do objetivo comum de debater e
aprimorar o modelo federativo brasileiro.

3 LIVRO FEDERALISMO A BRASILEIRA: QUESTOES PARA DISCUSSAO

Um primeiro produto do esforco de trabalho coletivo dentro da Diest e do Ipea é o livro sobre o fede-
ralismo, em vias de ser lancado, que traz uma base inicial para a discussao sobre varios problemas
e desafios a serem trabalhados e enfrentados, com propostas nesta area, para os proximos dois
anos, considerando-se apenas a programacao de atividades previstas e estabelecidas no Plano de
Trabalho Bianual (2012-2013) do Ipea e da Diest.

Esse primeiro livro, sob o titulo Federalismo a brasileira: questées para discussao, compreende
trés secoes e varios capitulos com estudos cobrindo diferentes aspectos, métodos, resultados de
anélise e proposicoes sobre a questao federativa brasileira. A primeira secao, intitulada Federalismo e
politicas publicas, traca a trajetéria das politicas publicas no federalismo brasileiro, enfatizando o con-
traste entre: de um lado, as competéncias conferidas aos municipios, advindas do modelo institucional
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inaugurado pela Constituicao promulgada em 1988; e de outro, as atribuicoes crescentes assumidas
pelos entes locais em funcéo do aprofundamento da descentralizacdo da maior parte das politicas
nacionais (lpea, 2012).

A andlise realizada oferece um quadro geral de compreensao do arranjo institucional do
federalismo brasileiro, identificando alguns pontos de estrangulamento e as possiveis alternativas
de aprimoramento da gestédo de politicas publicas. Diferentes mecanismos sao apresentados para
este fim: 0s novos arranjos institucionais voltados a aprimorar as relacdes federativas; as politicas
nacionais, com definicdo de pardametros comuns (objetivos, publico-alvo, tipo de agcdes envolvidas,
regras de transparéncia e controle); os instrumentos de incentivo; e a estruturacao de sistemas de
indicadores municipais e de processos sistematicos de avaliagao. Alguns instrumentos de gestéao
publica federal sdo recomendados, como o uso de modelos légicos dos programas enquanto
ferramenta de planejamento estratégico para associar objetivos a processos de implementacao,
identificando pontos criticos.

A segunda secao, Federalismo e territdrio, compreende uma andlise sobre a relacéo entre a
questéo federativa brasileira e as questoes urbana (metropolitana) e regional. Evidéncias séo apre-
sentadas para demonstrar que, ao longo dos Ultimos cinquenta anos de politica regional brasileira
voltada para o desenvolvimento do Nordeste, houve uma paulatina perda de nexos e identidades
entre objetivos e 0s seus correspondentes meios e instrumentos de acdo. Se no passado (dos anos
1960 aos anos 1980) existia um controle do planejamento regional na esfera federal, hoje ele pre-
cisa ser compartilhado entre os vérios niveis federativos (Unido, estados e municipios), em funcéo,
especialmente, do novo sistema ou modelo federativo, adotado a partir da Constituicdo Federal
(CF) de 1988. Em suma, trata-se de considerar os arranjos federativos commo mecanismos centrais
para acoes publicas cooperativas ou compartilhadas capazes de reduzir a grande desigualdade e
heterogeneidade estrutural da regiao, em particular, e do pafs (Ipea, 2012).

A anélise da metropolizacdo institucional vivida no Brasil a partir da promulgacdo da CF de
1988 busca apontar os desafios e as perspectivas relativos a organizacdo desses territérios. A légica
e a dinamica da metropolizacao sobrepdem-se a estrutura e a organizacao politico-administrativa
de planejamento e gestao do territério. A transferéncia da competéncia de criagao e gestao das
metrépoles para o nivel estadual de governo, coincidindo com o enfraquecimento desta esfera de
poder, leva a criacao de diferentes formatos institucionais para as regides metropolitanas (RMs) no
pafs. O documento sugere que a gestdo metropolitana, com todas suas ambivaléncias e paradoxos,
passe a depender — fundamentalmente — da cooperacdo de entes municipais pouco estimulados
ao estabelecimento de solucdes cooperativas e pouco habituados a estas praticas.

Por fim, a terceira secédo, Federalismo fiscal: os critérios para a reparticao do Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE), traz um panorama geral da teoria econdmica do federalismo
fiscal, mostrando algumas das implicagcdes para as unidades subnacionais das distorcoes e
ineficiéncias do federalismo na auséncia de mecanismos apropriados. Distorgdes e tensoes
do federalismo brasileiro sdo discutidas por meio do debate sobre os critérios de reparticdo
do FPE, analisando-se aspectos tedéricos e empiricos que deveriam ser considerados para uma
adequada partilha dos seus recursos. Neste sentido, a teoria econdémica do bem-estar é usada
para fundamentar o célculo de qual seria a reparticdo do FPE que maximizaria uma funcédo de
bem-estar social para diversos graus de aversdo da sociedade a desigualdade. O método & ino-
vador por considerar ndo somente a pobreza e a desigualdade entre as Unidades da Federacéo
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(UFs), mas também as disparidades internas dos estados. Outro mecanismo inovador proposto
€ o de equalizacao (parcial) das receitas estaduais, garantindo mais recursos aos estados com
menor base tributaria (Ipea, 2012).

Varias outras recomendacoes para a montagem dos critérios de reparticdo sédo propostas e
discutidas, conforme descrito a seguir.

1) Desenho flexivel das transferéncias, a fim de permitir possiveis alteracdes futuras na
capacidade de arrecadacao das UFs.

2) Existéncia de uma regra de transicdo para os estados que tiverem perdas significativas
em suas receitas.

3) Regras que nao criem desincentivo a arrecadacao tributaria propria.
4) Uma regra basica segundo a qual recebe mais recursos quem tem menor receita per capita.

Simulacdes de varios critérios propostos esclarecem os possiveis ganhos e perdas para cada
estado. Além disso, as principais distorcoes das propostas sao discutidas e comparadas.

4 CONCLUSAOD

Portanto, a Diest e o Ipea oferecem, por meio deste primeiro livro, das diversas linhas de
pesquisas em andamento e dos varios acordos de cooperacao técnica e das redes interinsti-
tucionais em desenvolvimento, uma promissora fonte de debate, alimentada pela producgéao
esperada de andlises e propostas que podem servir como referéncias importantes para o
acompanhamento e o aprimoramento das politicas publicas no contexto do modelo federativo
brasileiro, em prol do desenvolvimento nacional.
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