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Embora o debate brasileiro acerca do processo de recentralizacdo da Federagdo seja amplamente
conhecido, falta, a literatura que apontou a origem e o processo de afloramento da recentralizacdo
recente, uma qualificacdo deste processo, ou seja, de que forma o governo federal tem se
comportado na relacdo com municipios e estados, observando as relacdes federativas e os tipos
de incentivos e indugdes sdo promovidos entre os entes. Visando trabalhar essa lacuna, a hipétese
aqui colocada é de que, embora seja incontestavel este movimento de recentralizacdo, ele assume
formas diferentes ao longo das gestdes federais. Para trabalhar essa hipdtese, o artigo baseia-se
em uma analise de como as relacdes federativas tém se efetivado no estabelecimento de convénios
entre governo federal e governos municipais e estaduais. Analisando todos os convénios firmados
pelo governo federal com estados e municipios entre os governos de FHC e Dilma (1995-2014),
0 artigo observa os movimentos pelos quais as relacdes federativas vém passando neste periodo,
logrando qualificar como este movimento é heterogéneo e tem significados distintos ao longo das
diferentes gestdes.
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MOMENTS OF RECENTRALIZATION: TRANSFERS AND INTERGOVERNMENTAL
RELATIONS IN BRAZIL (1995-2014)

Although the Brazilian debate about the recentralization process of the federation is widely known,
thereis a lack in the literature that discusses the origin and the process of uprising of recentralization,
a qualification of this process. That is, in what way the federal government has behaved in relation
to municipalities and states, critically observing federal relations, and what types of incentives and
inducements are promoted among entities. To address this gap, the hypothesis put forward here is
that, although this recentralization movement is incontestable, it takes different forms throughout
the presidential mandates. In order to work on this hypothesis, the article is based on an analysis
of how federal relations have been effected in the establishment of agreements between Federal
Government and Municipal and State Governments. Analyzing all the agreements signed by the
federal government with states and municipalities between the governments of FHC and Dilma
(1995-2014), the article observes the movements by which federative relations have passed in this
period, managing to describe how this movement is heterogeneous and has different meanings
over the different mandates.
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MOMENTOS DE LA RECENTRALIZACION: TRANSFERENCIAS Y RELACIONES
INTERGUBERNAMENTALES EN BRASIL (1995-2014)

Aunque el debate brasilefio sobre el proceso de recentralizacion federativa es ampliamente conocido,
falta, en la literatura que analiza el origen y el proceso de afloramiento de re-centralizacion, una
cualificacion de este proceso. Es decir, como el gobierno federal se ha comportado en la relacion
con los municipios y estados, tomando nota lo importante que son las relaciones federativas y qué
tipo de incentivos y induciones son promovidos entre los entes subnacionales. Con el objetivo de
trabajar este vacio de la literatura, la hipotesis expresada aqui es que, aunque es indiscutible, este
movimiento toma diferentes formas a lo largo de los mandatos presidenciales. Para trabajar esta
hipdtesis, el articulo se basa en un anélisis de cémo las relaciones federativas se han efectuado en
el establecimiento de acuerdos entre el Gobierno Federal y Municipal y Estatal. Analizando todos
los acuerdos firmados por el gobierno federal a los estados y municipios entre la FHC y Dilma
(1995-2014), el articulo observa los movimientos mediante los cuales las relaciones federativas
llegan a través de este periodo, logrando calificar como este movimiento es heterogéneo y tiene
significados diferente a lo largo de las diferentes administraciones.

Palabras clave: federalismo; descentralizacién; relaciones intergubernamentales; politicas publicas.

MOMENTS DE RECENTRALISATION: LES TRANSFERTS ET LES RELATIONS
INTERGOUVERNEMENTALES AU BRESIL (1995-2014)

Bien que le débat brésilien sur le processus de recentralisation fédératif est largement connue,
manque dans la littérature qui traite du processus d'origine et de affleurent recentralisation, une
qualification de ce processus. A savoir comment le gouvernement fédéral a agi en relation avec
les municipalités et les Ftats, faisant remarquer comment sont critiques les relations fédératives
et quels types d'incitations et avantages incitatifs sont promus parmi les entités. Dans le but de
travailler cette lacune, I'hypothése formulée ici est que si il est indéniable ce mouvement, il prend
des recentrer formes sur les mandats présidentiels. Pour cette hypothése, I'article est basé sur une
analyse de la facon dont les relations fédérales ont été faites dans la mise en place d'accords
entre le gouvernement fédéral et les municipalités et les gouvernements des Ftats. L'analyse de
tous les accords signés par le gouvernement fédéral aux Etats et aux municipalités entre la FHC et
Dilma (1995-2014), Iarticle observe les mouvements par lesquels les relations fédérales adoptées
dans cette période, réussissant a se qualifier comme ce mouvement est hétérogéne et a des
significations différentes tout au long des termes différents.

Mots-clés: féderalisme; décentralization; rélations intergouvernementaux; politiques publiques.
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1 INTRODUCAO

J& é amplamente conhecido o debate que vem sendo feito, na ciéncia politica brasi-
leira, sobre o processo de recentralizagao pelo qual passou nossa Federagao a partir
de meados dos anos 1990. Esse diagnéstico, iniciado nos anos 2000 (Almeida, 2005;
Arretche, 2012, Souza, 2005), demonstrou que, embora a Constitui¢o Federal de
1988 (CF/1988) tenha descentralizado a execu¢io de uma série de politicas publicas
(policy making), a autonomia deciséria sobre as estas politicas (policy decision-making)
continuava concentrada nas maos do governo federal, processo este que se intensifi-
cou com a aprovagao de um amplo conjunto de leis e emendas constitucionais que
ampliaram ainda mais os poderes decisérios do governo federal, por um lado, ou
restringiram substancialmente a margem deciséria dos estados e municipios, por outro.

Conforme demonstrou Arretche (2012), esse processo de recentralizacido nio
surgiu no vazio, mas teve suas bases estabelecidas na CF/1988, que teria garantido
amplo poder decisério a Unido, nao apenas sobre a defini¢io dos formatos de uma
série de politicas que seriam implementadas localmente, mas também sobre uma
questdo crucial para a vida federativa, que ¢ aquela relacionada a arrecadagio de
impostos — fato este que havia sido desconsiderado pelas andlises sobre a descen-
tralizagio das politicas sociais no Brasil.

No entanto, essa literatura, que apontou a origem e o processo de afloramento
da recentralizagio, pouco se voltou para compreender os diferentes momentos da
recentralizagio que o Brasil tem vivido nos altimos anos, ou seja, de que forma o
governo federal tem se comportado na relagao com municipios e estados, observando
criticamente como sdo as relacoes federativas e que tipos de incentivos e indugoes
sao promovidos entre os entes federativos. Visando trabalhar essa lacuna, a hip6tese
aqui colocada é de que, embora seja incontestdvel este movimento de recentralizacio,
ele assume distintas formas ao longo dos diferentes governos no dmbito federal que, por
sua vez, se concretizam em distintos momentos de relagdo entre os entes federativos.

Para testar essa hipdtese, o presente artigo baseia-se em uma andlise de como as
relagoes federativas tém se efetivado no estabelecimento de convénios entre governo
federal e governos municipais e estaduais. Hd no Brasil basicamente dois instru-
mentos de repasse de recursos entre a Unido e os entes subnacionais: os contratos
de gestio e os convénios, sendo que abordaremos apenas este ultimo no presente
trabalho. Os convénios sio o principal instrumento de transferéncias voluntdrias,
onde a discricionariedade do governo federal é exercida por direcionar recursos aos
demais entes federativos vinculados a programas desenhados pela Unido (Martins,
2010). Os convénios podem ser entendidos, portanto, como um “alargamento do
poder da Uniao sobre as municipalidades” e governos estaduais (Cataia, 2011, p. 3).
Por serem fruto de uma transferéncia voluntdria condicionada a execucio de
determinados programas, pode-se dizer que os convénios sinalizam um tipo de
recentralizagdo menos institucionalizada, na medida em que os repasses dependem
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dos interesses conjunturais da Unido — e nio de pactos previamente estabelecidos,
como ¢ no caso das transferéncias constitucionais.

Embora correspondam a uma parcela relativamente pequena dos orgamentos
municipais e estaduais (de 1,5% a 2%), pesquisas demonstram que em cidades
com menos de 20 mil habitantes cerca de 1% do produto interno bruto (PIB)
corresponde a investimentos provenientes de convénios (Cataia, 2011). Portanto,
compreender como os convénios sao operados ao longo dos anos ¢ uma das for-
mas de entender como se concretizam as relacoes federativas e em que medida o
governo federal tem interferido na condugio de politicas de municipios e estados
que sio fruto de seus interesses parciais por meio de transferéncias voluntérias.
Além disso, ainda nio foram estudados os efeitos eleitorais desses investimentos,
os quais poderiam ampliar os efeitos — para além da soma de recursos diretamente
investidos — gerados por essa atuagao federal.

Este artigo pretende, portanto, responder as seguintes questdes: como tem
se estabelecido as relagoes federativas na pratica ao longo dos tltimos vinte anos?
Ha4 alteracdo na sua pratica em fun¢io de mudancas nas transferéncias voluntdrias?
Que movimentos essas alteragoes sinalizam e que podem sugerir diferentes modelos
de relagoes federativas?

As anilises deste artigo foram baseadas em todos os mais de 450 mil convénios
estabelecidos entre governo federal, governos municipais e governos estaduais entre
os anos de 1995-2013 (ndo foram considerados aqui convénios com organizagoes da
sociedade civil). Analisou-se o valor dos convénios, o érgao convenente (ministério)
e o nimero de convénios realizados. Foram feitas andlises comparativas entre os
diferentes anos, mandatos e ministérios.

As variagoes encontradas tanto em relagao aos ministérios, quanto em relagao
aos governos, e seus padroes de distribuigao de recursos aos niveis subnacionais via
convénios, trazem uma série de questoes ¢ hipdteses instigantes para a literatura da
ciéncia politica voltada para a compreensio do federalismo e das relagoes intergo-
vernamentais no Brasil, especialmente em fungao da sua contribuigao em termos
de uma qualificagio da recentralizagdo. Isto é, permite avangar na demonstragio
de que o processo de recentralizacio pelo qual passou o Brasil nos tltimos anos
nio ¢ Gnico e uniforme ao longo do tempo, mas vem se transformando e passou
por distintos momentos nos diferentes governos, produzindo relagoes federativas
e configuragdes de politicas publicas também variadas.

Para trabalhar essas questdes, o presente artigo divide-se em trés se¢oes,
além desta. Na secdo 2, apresentamos o debate teérico sobre o federalismo e as
relagoes intergovernamentais no Brasil, sobretudo a partir de meados dos anos
1990, mesmo periodo abordado pela nossa pesquisa empirica. A discussio sobre
o desenvolvimento institucional do federalismo brasileiro serve-nos de arcabouco
tedrico para a compreensao dos dados apresentados na se¢io 3. A andlise empirica
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serd complementada, ao final desta segao, por um exemplo de politica publica que
vem sofrendo alteragoes significativas pelo processo de recentralizagio, que é o caso
do Programa Nacional de Reestruturagio e Aquisi¢ao de Equipamentos para a Rede
Escolar Pablica de Educagao Infantil (Proinfancia). Concluindo, nas consideragoes
finais esbocaremos algumas interpretagoes e agendas de pesquisa para caminhar-
mos no processo, aqui proposto, de compreensio mais ampla das fases e tipos de
descentralizagao/recentralizagao pelas quais passou o Brasil pés-redemocratizagio.

2 RECENTRALIZACAO E RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS NO BRASIL

Finalizado o processo de redemocratizacio e aprovada a CF/1988, as andlises sobre
as politicas putiblicas voltaram-se para a ampla descentralizagao pela qual passaram,
com enormes consequéncias para os gestores estaduais e municipais, bem como
para a correlagao de forcas no federalismo brasileiro. Vdrias interpretacoes para
esse fendmeno de intensa descentralizacio emergiram no debate académico, mas
as principais delas voltavam-se para explicagoes histéricas, sendo o longo periodo
autoritdrio anterior a principal razao pela sanha descentralizadora, em clara oposi¢ao
e rejeicao a tudo o que se vivera anteriormente; explicagdes politico partiddrias,
segundo as quais existiria uma forte correlagio entre partidos fracos em nivel
nacional e forte controle partiddrio ao nivel subnacional com descentralizagao
(Garman, Haggard e Willis, 2001); e explicacoes econdmicas, que afirmavam que
a descentralizagdo era fruto de uma das diretrizes do Consenso de Washington e
uma demanda das agéncias internacionais para o enfrentamento da crise econ6-
mica e altos niveis de gastos e endividamentos piblicos. Independentemente das
razdes que levaram a descentralizagio, essas interpretagdes foram mobilizadas pela
literatura sobre politicas publicas para iniciar outro debate, voltado & compreensio
das consequéncias em termos da sua gestdo para os trés niveis de governo.

Nesse contexto, rapidamente percebeu-se que nem sé vantagens advinham
da descentralizagdo intensa gerada pelo processo constituinte, conforme apontou
Melo (1996), ao listar uma série de problemas enfrentados por esse processo jd em
meados dos anos 1990: burocracias locais de baixa qualificagao; transferéncias de
receitas publicas sem a correspondente responsabilidade pela geragao de receitas
proprias; falta de clareza quanto a defini¢io de competéncias entre os niveis de
governo; porosidade dos governos locais frente a suas elites, entre outros.

Somado a isso, a instabilidade econdmica do inicio da nova democracia
inviabilizou o repasse sistemdtico de recursos para a gestdo descentralizada das
politicas publicas, questionando inclusive a viabilidade de consolid4-la na prdtica.

Esse cendrio comega a se alterar apenas na segunda metade dos anos 1990,
quando a estabilidade econémica advinda do sucesso obtido pelo Plano Real pos-
sibilitou o inicio de alguns repasses para execucdo de politicas publicas no 4mbito
subnacional, especialmente para as politicas de satde e educagao, que comegaram
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a se estruturar de maneira sistémica, gerando uma rela¢io de complementariedade
entre os niveis de governo. Esta fase inicial, de concretizagao da descentralizagio das
politicas sociais, esteve fortemente atrelada a 16gica descentralizadora constitutiva dos
movimentos redemocratizadores e das comunidades epistémicas atreladas as politicas,
sendo marcada, portanto, por ampla autonomia em termos de formulagio e imple-
mentagio de politicas no 4mbito local. Analisando o caso da sadde, um dos casos
mais exitosos em termos de descentraliza¢io pds-1988, Oliveira (2008) denomina
essa fase inicial como fase da descentralizagio autonomista, dado que ampla autonomia
era garantida aos estados e, sobretudo, aos municipios, em termos de como estruturar
a politica local de satide e como aplicar os recursos repassados pelo governo federal.

Ao mesmo tempo em que se iniciam os repasses aos niveis subnacionais para
a execugao das politicas publicas, tem-se um movimento no sentido de garantir
a0 governo federal os recursos necessdrios para a consolidagao da descentralizagao
das politicas sociais. Conforme demonstrou Almeida (2005), a descentralizagao
de 1988 claramente beneficiou os niveis subnacionais de governo, sobretudo os
municipios, no que tange a distribuicao de recursos fiscais. Todavia, aponta, o
governo federal conseguiu garantir recursos préprios por meio das contribuicoes
sociais, que financiariam as politicas sociais. Com isso, conseguiu-se garantir um
“regime fiscal dual” (Rezende e Afonso, 2002, p. 11), que combinava descentrali-
zagao fiscal com gasto publico federal em niveis elevados.

Entretanto, na segunda metade da década de 1990, a capacidade real de os governos
subnacionais exercerem plenamente a autonomia fiscal, assegurada pela Constituicao,
sofreu restri¢oes. Ela resultou de dois movimentos do governo federal. O primeiro
foi motivado pela forma como se tratou de enfrentar as restrigdes macroecondmicas
associadas 2 estabiliza¢io da moeda, depois do Plano Real. O segundo foi consequéncia
dos esforcos para garantir recursos aos programas sociais (Almeida, 2005, p. 35).

Assim, aponta Almeida (2005), com o objetivo de assegurar o controle do gasto
publico e do endividamento dos governos subnacionais, inicia-se um processo de
restricdo da autonomia desses entes em termos de defini¢io de gastos e alocagio de
recursos. Nesse momento, foram renegociadas as dividas dos estados e, na sequéncia,
aprovada a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), no ano 2000, que “inegavelmente
significou limita¢ao, por meio de lei federal, da autonomia de estados e municipios
na alocagao de suas receitas” (gp.cit., p. 35). A segunda limitagao imposta aos niveis
subnacionais relaciona-se ao uso dos recursos destinados aos programas sociais.

As restri¢des em termos de gastos sociais estio associadas, em boa medida,
a destinacdo dos gastos. De acordo com Oliveira (2008), uma série de politicas
sociais foi introduzindo restricoes e determinacoes federais sobre como e onde os
governos subnacionais deveriam aplicar os recursos de boa parte dos gastos sociais,
em um processo que a autora denominou por fase da descentralizagio dirigida:
0s recursos sociais continuavam a ser repassados pelo governo federal aos niveis
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subnacionais, mas cada vez mais carimbados, ou seja, sem que pudessem ser gastos
conforme as preferéncias dos governadores e prefeitos. No caso da satde, os recursos
destinados a programas especificos, com contornos decididos pelo Ministério da
Saide (MS) — Piso de Atengao Bdsica (PAB Varidvel) —, foram sendo paulatina-
mente ampliados, em detrimento daqueles sobre os quais os prefeitos tém maior
autonomia (PAB Fixo).

As politicas eram implementadas pelos governos subnacionais com base em
recursos repassados pelo governo federal, por eles complementados, mas o seu
desenho estava sendo cada vez mais definido centralmente, pela burocracia federal.
Esta fase pode ser vista como o inicio do processo de recentralizagio. Arretche
(2012) chama a atencéo para o fato de que, neste processo, ¢ preciso fazer uma
distingio entre a autonomia deciséria (policy decision making) e a autonomia para
execugao (policy making). Esta tltima continuava sendo garantida aos municipios,
mas a primeira vinha sofrendo fortes restri¢oes.

O que merece ser salientado acerca desse movimento de recentralizagio da
Federacio brasileira é que este assume diferentes formatos ao longo do tempo.
Em um primeiro momento, foi marcado por uma recentraliza¢io das regras de
gastos dos governos subnacionais: controle das contas publicas (privatizagao dos
bancos estaduais e LRF); constitucionalizaciao dos recursos destinados a satide —
Emenda Constitucional (EC) n®29/2000; destinagdo especifica de recursos para
educagio bédsica — Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagao Bsica

e de Valorizagao dos Profissionais da Educagio (Fundeb), EC n° 53/2006 etc.
De acordo com Dickovick (2011, p. 30):

O governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2003) reestruturou o sistema
fiscal brasileiro na esteira de uma crise hiperinflaciondria, com base no sucesso da
grande reforma econémica do Plano Real. Sob o governo de Fernando Henrique
Cardoso, o centro conseguiu limitar certas transferéncias intergovernamentais de
receita, reformou a gestio de Satide e Educacio e fechou bancos estatais perduldrios.
Embora o Brasil permaneca relativamente descentralizado, apesar dessas medidas,
o governo Cardoso reduziu drasticamente a autonomia fiscal dos SNGs. Depois de
uma primeira rodada de reformas recentes, uma crise menor em 1999 gerou outro
impeto de recentralizacio: em 2000, o governo FHC encerrou seus esforcos com
uma importante lei exigindo responsabilidade fiscal, sob pena de prisao para politicos
subnacionais que nao cumprem. (Tradu¢io nossa).?

3. Do original: " Fernando Henrique Cardoso’s government (1995-2003) reestructured Brazil's fiscal system in the wake of
a hyperinflationary crisis, building on the success of the major economic reform in the Real Plan. Under Cardoso the center
succeeded in limiting certain intergovernmental revenue transfers, reformed the administration of Health and Education,
and closed down profligate estado-owned banks. While Brazil remains relatively decentralized despite these measures,
the Cardoso government dramatically reduced the fiscal autonomy of SNGs. After a first round of recentralizing reforms,
a smaller crisis in 1999 generated another recentralizing impetus: in 2000, the Cardoso government capped off its efforts
with a major law requiring fiscal responsibility, on pain of imprisonment for subnational politicians who fail to comply".
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Nesse contexto, as politicas eram decididas centralmente e executadas local-
mente, mas, ¢ importante salientar, dentro de uma ldgica de sistemas, como sugeriram
Lotta, Gongalves e Bitelman (2014). Sao os casos da politica de:

¢ satde: PAB/1998 e EC n°29/2000;

* habitagdo: Sistema Nacional de Habita¢ao (SNH/2003); e Sistema Na-
cional de Habitagao de Interesse Social (SNHIS/2005);

e assisténcia: Politica Nacional de Assisténcia Social (Pnas/2004), Sistema
Unico de Assisténcia Social (Suas/2005);

e saneamento: Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA/2003);
¢ seguranga publica: Sistema Unico de Seguranga Publica (Susp/2007);

* meio ambiente: Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA, etapas
1/2000 e etapa 11/2005); e

e educac¢io (Fundeb/2006).

A légica de sistemas é definida como um modelo em que o governo federal atua
com incentivos e indugoes em um sistema de politica ptblica desenhado conjunta-
mente em que as agoes e transferéncias nio sao decididas ad hoc, mas sim em uma
l6gica organizada, predefinida e construida coletivamente. Essa seria, a nosso ver, o
primeiro momento do processo de recentralizagio, o qual se inicia no governo Fernando
Henrique Cardoso (FHC), conforme dito anteriormente, mais especificamente a
partir do enfrentamento da crise econdmica em 1994-1995 (Dickovick, 2011), e
se mantém nos primeiros anos do governo Lula, com a aprovagio de algumas das
propostas de sistemas — como, por exemplo, o caso da criagao e implanta¢ao do Suas.

Esse cendrio vai se alterando paulatinamente, passando por um segundo
momento da recentralizagdo, que pode ser visto como uma fase de transi¢do, ainda
no governo Lula, caracterizado pela convivéncia de uma recentralizagio deciséria,
marca da primeira fase, com maior interferéncia direta do governo federal em
programas nio vinculados & légica de sistemas.

Ao longo especialmente do segundo mandato do governo Lula, percebe-se
um gradual enfraquecimento da légica dos sistemas, em fun¢io da nio implan-
tagdo de alguns sistemas que jd tinham sido aprovados (como o SNH) ou pela
implementacio de programas que optam por se afastar da légica sistémica de suas
politicas, é o caso do combate a pobreza por meio do Programa Bolsa Familia
(PBF), cujo desenho institucional é inteiramente definido pelo governo federal, &
parte da prépria légica do Suas, que repassa recursos diretamente ao beneficidrio
no nivel local, sem qualquer interferéncia dos governos estadual ou municipal; e

da politica habitacional que se desenvolveu por meio do Programa Minha Casa,
Minha Vida (PMCMYV), e, portanto, fora da légica do SNH, que incorpora, ainda,
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a iniciativa privada — a qual tem, com frequéncia, uma participa¢ao maior que
as préprias prefeituras municipais na defini¢ao da politica habitacional e urbana.
Estes programas caracterizam-se pelo menor grau de cooperagio intergoverna-
mental, sobretudo considerando os trés niveis de governo e a légica dos sistemas
de politicas publicas, e potencializa uma relacio direta entre governo federal e
governos municipais, com baixa participagao dos governos estaduais, por um lado,
e pouquissima autonomia dos municipios em termos de desenho das politicas a
serem implementadas localmente, por outro lado.

Por fim, temos um zerceiro momento do processo de recentralizagio, que é o que
se inicia com o governo Dilma, a partir de 2011. Este governo opta por diminuir
drasticamente o nimero de convénios que firma com os municipios, substituindo-
-0s, em boa medida, por compras e processos licitatérios diretamente realizados
pelo governo federal, repassando aos municipios equipamentos, por doagoes, espe-
cialmente de maquindrios e insumos para a execu¢do das obras de infraestrutura,
ou um pacote fechado de projetos de obras que, uma vez que o municipio aceita-o,
recebe o recurso do governo federal para a realiza¢io da obra licitada em ata de
registro de preco realizada pelo préprio governo federal e valida para todos os mais
de 5.560 municipios que a ela aderirem.

Esquematicamente, terfamos a evolugio do processo de recentralizacio da
Federagao brasileira (figura 1).

FIGURA 1
Evolucao do processo de recentralizacdo da Federacao brasileira
Terceiro
momento
Diminuicao do uso de convénios
Primeiro para repasses de recursos
momento Mais baixo nivel de autonomia

de gasto do periodo
Governo federal centra-se mais em
programas projetos do que em
politicas — centralmente desenhados,
regulamentados,
financiados e licitados

Repasses via convénio para
politicas desenhadas centralmente

Diminuicao da autonomia de gasto
dos governos municipais

Politicas seguem logica sistémica

Segundo
momento
Repasses diretos para
os clientes dos programas federais
Baixa autonomia de gasto
dos governos municipais
Politicas seguem a ldgica sistémica, mas
surgem programas federais que focam na
relacdo direta Unido-municipios e usuarios:
Bolsa Familia e PMCMV

Elaboracdo dos autores.
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Esse fendmeno pode ser observado, mormente, quando analisamos a evolu¢io
dos convénios realizados entre o governo federal e os governos estaduais e muni-
cipais, nosso objeto de andlise. Os nimeros de convénios foram diminuindo e as
licitagdes e atas de registro de preco federais, vélidas para todos os municipios, ou
ainda as compras diretas, seguidas por doa¢des, aumentaram, estabelecendo assim
um novo tipo de relagdo intergovernamental no Brasil. O que isso demonstra, con-
forme veremos na se¢do 3, é que o que vem sendo denominado por recentralizagdo
da Federagdo brasileira é um processo que assumiu diferentes fei¢oes ao longo do
tempo, merecendo ser mais bem qualificado. A sua fase inicial, ainda no governo
FHC, é muito distinta daquela que hoje vivenciamos, na qual as relagoes intergo-
vernamentais sao regidas por uma légica menos cooperativa e mais impositiva, tal
como os dados a seguir demonstrarao.

Em termos de relagoes intergovernamentais, os efeitos dessa alteragio no
padrao de conveniamento pode ser descrito como “autoridade sobreposta”, nos
termos de Wright (1988), mas com uma peculiaridade: uma maior intersec¢ao
entre governo federal e governos municipais do que do primeiro com os estados.

De acordo com Wright (1988), existem trés tipos de relagoes intergovernamen-
tais, as quais podem ser simplificadas na seguinte descri¢ao: autoridade independente
ou dual, segundo a qual governo estadual e federal possuem autonomia, estando
o governo local subordinado ao estadual; autoridade inclusiva, ou hierdrquica ou
centralizada, na qual o local estd subordinado ao estadual, que, por sua vez, estd
subordinado ao federal; e, por fim, a autoridade independente ou sobreposta, na
qual o padrio de autoridade entre os entes governamentais se encontra na barga-
nha, ou seja, hd certa autonomia e, concomitantemente, sobreposicio de fungoes
entre os trés entes federados.

O caso brasileiro assemelha-se ao terceiro tipo, no qual prevalece a barganha
entre os niveis de governo como padrio de autoridade, mas ha uma maior intersec-
¢ao entre governo federal e governos municipais, diminuindo o peso do governo
estadual na relagao federativa. Essa diferenciagio no grau de intersecgao nio foi
apresentada por Wright (1988), mas nos parece central para a compreensio das
relagdes entre os niveis de governo que se estabelecem nas distintas federagoes,
com impactos significativos para as relacoes intergovernamentais e, portanto, para
a defini¢io das préprias feigies federativas.

3 0S CONVENIOS ENTRE NIVEIS DE GOVERNO E AS ETAPAS DO PROCESSO
DE RECENTRALIZACAO DA FEDERACAO BRASILEIRA

Antes de apresentarmos os dados sobre os convénios, merece detalhamento o olhar
que direcionamos para essa questio. Adotamos aqui a conceitualizacio de Dickovick
(2011), segundo a qual a autonomia fiscal dos niveis subnacionais de governo divide-se
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em trés dreas: autonomia sobre recursos, autonomia sobre gastos e autonomia sobre
contratos. Em cada uma dessas dreas, presidentes interagem com diferentes atores e
atuam em distintos contextos institucionais. No caso da autonomia sobre recursos,
segundo o autor a mais proeminente, tem-se como medida o quao automdtica sao as
transferéncias. Se o governo central tem o direito de impor condigées de uso sobre as
transferéncias feitas aos entes subnacionais, isso significa que a autonomia dos mes-
mos ¢é baixa. Por sua vez, quando um nivel elevado de transferéncias incondicionais
¢ garantido na constitui¢ao, alta é a sua autonomia (Dickovick, 2011, p. 4). No caso
das transferéncias nao constitucionais, presidentes negociam com parlamentares e
representantes eleitos, e as decisoes sobre divisdo de recursos fiscais sio tomadas a
partir de uma relagio de poder entre Executivo e Legislativo.

No que diz respeito 2 autonomia sobre gastos, governos estaduais e locais tém
maior autonomia quanto maior o controle que tém sobre os gastos, o que inclui,
inclusive, liberdade para a patronagem. Nesse aspecto, Dickovick (2011) foca
especificamente nas duas principais 4reas de politicas publicas, satide e educagio.
Segundo o autor, “niveis subnacionais de governo que tém maior autonomia de
gastos sdo menos compelidos pelo governo central a gastar seus recursos em dreas
especificas de politicas publicas” (op.cit., p. 4). Por fim, quanto 4 autonomia sobre
contratos, o autor propde dois componentes desse tipo de autonomia: a autonomia
sobre o mercado de capitais e a sobre o mercado de trabalho. Niveis subnacionais
de governo sao mais autbnomos quando podem atuar de maneira independente
sobre os contratos com empregados e credores, conforme resumimos no quadro 1.

QUADRO 1
Tipos de autonomia municipais

Tipo de autonomia | Medidas

Governos subnacionais tém autoridade sobre taxacéo?
Autonomia sobre recursos Governos subnacionais recebem transferéncias garantidas do governo federal?
Recursos dos governos subnacionais sdo constitucionalmente protegidas?

Governos subnacionais operam livremente seus gastos?
Autonomia sobre gastos Gastos realizados pelos governos subnacionais estao livres de monitoramento
pelos ministros do governo federal?

Governos subnacionais sdo legalmente auténomos em relagao ao governo
federal?

Governos subnacionais podem contratar dividas no mercado de capitais?
Governos subnacionais podem negociar salarios com o funcionalismo publico?

Autonomia sobre contratos

Fonte: Dickovick (2011, p. 5).

No caso com o qual iremos trabalhar, olharemos especificamente para a segun-
da drea (autonomia sobre gastos). Portanto, buscamos compreender nao as razoes
que geraram as interagoes entre Executivo federal e suas burocracias no tocante
as regras das relacoes intergovernamentais no Brasil, mas suas consequéncias em
termos de autonomia dos entes federados sobre gastos.
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Somado a isso, outro importante aspecto a ser salientado é a importancia
do tema dos convénios para a autonomia dos entes subnacionais sobre o gasto.
Segundo estudo do Ipea, entre 2003 ¢ 2011, o governo federal destinou quase
R$ 190 bilhées para convénios com outros niveis de governo e entidades sem
fins lucrativos. Ainda, “os governos estaduais e as prefeituras recebem a maior
parte das transferéncias voluntdrias realizadas pela Unido mediante convénios”
(Lopez e Barone, 2013, p. 7). Por um lado, vale mencionar que os convénios
tém sido muitas vezes apontados pela administragao publica brasileira como um
instrumento muito problemdtico para a operacio cotidiana das politicas. O que
se percebe, historicamente, é que os convénios sao apontados como instrumentos
burocriticos, de dificil execugio e prestagao de contas, o que acaba prejudicando
as capacidades municipais de implementarem as politicas. Por outro lado, a forte
dependéncia dos municipios em relagdo a este tipo de repasse o coloca como um
elemento central para o funcionamento do federalismo brasileiro.

Assim, a andlise das mudancas no uso de convénios historicamente nos per-
mite perceber parte das transformagées das relagoes entre governo federal e entes
subnacionais no federalismo brasileiro. Um primeiro dado que chama atencio
neste sentido ¢ a média de convénios por mandato, que demonstra uma alteragio
do nimero de convénios realizados pelo governo federal nos diferentes mandatos.

GRAFICO 1

Média do numero de convénios estabelecidos com estados e municipios por mandato

presidencial (1995-2013)
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Fonte: Portal da Transparéncia (2014). Disponivel em: <www.transparencia.gov.br>.
Elaboracdo dos autores.

Como demonstra o grifico 1, o nimero absoluto de convénios no governo
Dilma caiu drasticamente, o que pode ser percebido pelos niimeros explicitados
no grafico 2, ano a ano.
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GRAFICO 2
Numero absoluto de convénios estabelecidos entre o governo federal com municipios
por ano (1995-2013)

35.000 —

30.911 30.745
30.000 30.046

25.368 74,959 25.226

25.000 —

20.000 —

15.000 —|

10.000 —|

5.000 —

0

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fonte: Portal da Transparéncia (2014). Disponivel em: <www.transparencia.gov.br>.
Elaboracdo dos autores.

No ultimo ano do governo Lula foram firmados cerca de 25 mil convénios
entre o governo federal e os municipios. Este niimero caiu para cerca de 14 mil no
primeiro ano de Dilma (uma queda de quase 44%) e chegou, em 2013, a 1,6 mil
convénios, o que representa um decréscimo de mais de 90% em relagao ao tltimo
ano de Lula. Em média, Lula firmou 25.579 convénios com municipios entre 2003
¢ 2011; Dilma firmou menos que isso ao longo de trés anos (2011-2013): 25.302
convénios em todo o periodo, o que significa uma média de 8.434 ao ano (a.a.).

GRAFICO 3
Numero absoluto de convénios do governo federal com estados por ano (1995-2013)
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Fonte: Portal da Transparéncia (2014). Disponivel em: <www.transparencia.gov.br>.
Elaboracdo dos autores.
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Importante salientar que o nimero de convénios com os estados manteve-se
em patamares similares® até 2013, quando também cairam significativamente,
conforme demonstra o grafico 3.

Observando agora os valores médios dos convénios, com valores atualizados
para dezembro de 2013, percebe-se que, apesar de os convénios com estados
apresentar nimeros absolutos bem inferiores aos de convénios com municipios,
os valores médios dos convénios sio bem maiores, apresentando, inclusive, um
distanciamento a partir de 2004.

GRAFICO 4

Valores dos repasses médios anuais (1995-2013)

(Em R$ bilhdes)
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Fonte: Portal da Transparéncia (2014). Disponivel em: <www.transparencia.gov.br>.
Elaboracdo dos autores.

O que os dados demonstram ¢ que a queda sofrida nos convénios no governo
Dilma reflete-se tanto no nimero de convénios realizados quanto nos montantes
de recursos médios repassados anualmente, que caem para os menores patamares
desde 1996. Somado a isso, o governo promove também uma aproximagdo das
curvas dos estados com a dos municipios, que seguiam distantes entre si — apesar de
uma tendéncia de diminui¢ao da distincia posterior ao primeiro mandato de Lula.

Analisando o valor total dos convénios por ano e o mandato presidencial,
percebe-se claramente a mudanga de padrao no governo Dilma, com uma queda
significativa dos repasses para os municipios via transferéncias voluntdrias. Ademais,
percebe-se a mudanga no padrio de relacionamento entre estados e municipios
do primeiro para o segundo mandato do presidente Lula, que aproxima estados e
municipios em relagio ao montante de recursos recebidos.

4. Com excecdo dos anos 2007 e 2008, com um numero atipico de convénios do governo federal com os estados.
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GRAFICO 5
Valores dos repasses médios anuais, por mandato presidencial (1995-2013)
(Em R$)
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Fonte: Portal da Transparéncia (2014). Disponivel em: <www.transparencia.gov.br>.
Elaboracdo dos autores.

Para além da quantidade e do valor dos convénios por ano e por mandato
presidencial, podemos analisar os repasses por convénio de acordo com o ministério
de origem dos recursos. O gréfico 6 traz esses dados.

GRAFICO 6
Convénios de acordo com o ministério de origem do recurso (1995-2013)
(Em R$ bilhdes)
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Fonte: Portal da Transparéncia (2014). Disponivel em: <www.transparencia.gov.br>.
Elaboracdo dos autores.
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Observando apenas os quatro principais ministérios da drea social (Educagao,
Satde, Cidades e Desenvolvimento Social), o que se pode perceber é que em todas
as quatro dreas sociais o que houve foi uma diminui¢ao dos convénios (quantidade
e valor) no governo Dilma.

A partir dessa constatagio empirica, nio podemos inferir que houve uma
diminui¢ao dos recursos transferidos para estados e municipios, j& que as transfe-
réncias de recursos podem se dar de distintas maneiras, sendo o convénio apenas
uma delas. Nao argumentamos aqui, portanto, que se reduziu o nimero de re-
passes do governo federal para municipios, pois os repasses podem ter aumenta-
do com outros meios de transferéncias que nao analisamos no presente artigo.
De qualquer forma, podemos afirmar, a partir destes dados, que, sendo os convénios
um instrumento para repasse de recursos que serdo utilizados conforme critérios
pactuados entre demandante (ente subnacional) e demandado (governo federal),
mas com prevaléncia deste tltimo sobretudo na defini¢io do gasto a ser realizado
pelo primeiro, tem-se que a diminui¢io em sua utilizagio tem impacto sobre a
dindmica do federalismo brasileiro e suas relagdes intergovernamentais.

Como apontou Monteiro Neto (2014), analisando as relacoes federa-
tivas brasileiras,

o governo central vem operando de modo crescente com um padrio de relagoes inter-
governamentais que visa a descentralizagio da execugio das politicas pablicas — com
destaque para as sociais (educacio, satde e transferéncia de renda para as familias) —,
porém deixa pouco espaco para que os governos subnacionais possam eles préprios
desenhar e implementar suas préprias politicas (Monteiro Neto, 2014, p. 8).

Esse processo foi impulsionado na segunda metade dos anos 1990 por duas
demandas: a de estabilizagio macroeconémica e a de consolida¢io do sistema de
bem-estar social (Monteiro Neto, 2014).

Outro aspecto, ressaltado por André Borges (2013) ao analisar o impacto das
politicas universalistas, ¢ que “a menor autonomia dos municipios na implementagao
das politicas sociais federais reduz a possibilidade de utilizacio dos recursos para o
atendimento de objetivos politicos das autoridades locais” (Borges, 2013, p. 137).
Como afirma o autor, programas como, por exemplo, o PBE que condicionam os
municipios a executarem agoes predeterminadas, regulamentadas e padronizadas
pelo governo federal, que controlam rigorosamente a execugio (neste caso, por
exemplo, via Cadastro Unico), geram um processo de esvaziamento politico e
administrativo dos governos descentralizados.

Importante salientar que os convénios nao sio o tnico — ou o melhor — ins-
trumento de descentralizagio de recursos com garantia de autonomia deciséria
local. Nio defendemos aqui que essa opgao é melhor ou pior que outras formas
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de descentralizagao de recursos. Nio se trata de uma andlise normativa desse ins-
trumento, mas de uma constatagio que traz efeitos para as relagoes federativas.

Esse processo também pode ser claramente constatado no caso de outros
programas federais que mostram como tem sido a nova ldgica de relagio fede-
rativa adotada pelo governo federal recentemente. Um caso emblemdtico que
exemplifica esta menor adogao de convénios em prol de outros instrumentos de
repasse mais condicionadores da agao dos municipios é o programa Proinfancia,
que descreveremos a seguir para ilustrar o processo mais recente de recentralizagio
argumentado neste artigo.

3.1 Um caso de restricdo da autonomia de gasto e de contratos dos governos
subnacionais: o programa Proinfancia
O Proinfancia foi criado em 2007, durante o governo Lula, com o objetivo de
prestar assisténcia financeira aos municipios e ao Distrito Federal para a construgio
de creches e pré-escolas publicas, bem como para aquisi¢io de equipamentos e
mobilidrios (Rezende, 2013). Vale ressaltar que a educagio infantil é, segundo a
CF/1988, competéncia dos municipios.

Quem operacionaliza o programa é o Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educagao (FNDE) que, a partir de 2007, passou a receber propostas de pro-
jetos de construcio das prefeituras e, apds analisd-las, celebrava convénios por
meio dos quais se dava o repasse de recursos aos municipios para a construgao das
unidades de educagio infantil pleiteadas. Em 2009, considerando a dificuldade
dos municipios em elaborarem projetos arquitetdnicos e pleitearem os recursos,
o FNDE passou a disponibilizar dois projetos arquitetdnicos padronizados para
os municipios que, apds selecionarem o tipo de construgio, solicitavam adesao ao
programa via estabelecimento de convénio.

Entre 2007 ¢ 2011, foram conveniados 2.543 projetos de construgao destas
unidades em 2.328 municipios, dos quais apenas cerca de 40% foram efetivamente
executados (Rezende, 2013).

Em 2011, ja no primeiro ano do governo Dilma, o Proinfincia entrou na
segunda etapa do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC 2). Além de ganhar
maior prioridade e um processo mais constante de monitoramento, o programa
passou a ter suas regras de relacio com municipios alteradas. Essas alteragoes foram
criadas buscando melhorar a capacidade de execucio do programa que era bastante
prejudicada pelas dificuldades de execugiao dos préprios municipios. Nesse sentido,
em 2011, foram abolidos os convénios e os recursos passaram a ser repassados de
forma automdtica mediante a assinatura de um termo de compromisso para dar
maior “facilidade e celeridade” aos processos (Rezende, 2013).
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A partir de 2011, o fluxo passou a funcionar, de forma simplificada, da seguinte
maneira: os municipios podem aderir ao programa selecionando uma das moda-
lidades de construgio: tipo A (projeto nio padronizado) ou tipos B e C (projetos
arquitetonicos padronizados e que correspondem a 90% das obras selecionadas),
vinculados diretamente a uma planilha or¢amentdria padronizada pelo FNDE.
Tudo ¢ feito dentro do Sistema Integrado de Monitoramento Execugio e Controle
do Ministério da Educacido (Simec), no qual o municipio coloca a solicitacio e a
foto do terreno onde o equipamento serd construido.

O governo federal (FNDE) aprova a solicita¢io analisando o terreno e,
apds aprovagao, os municipios com projetos contemplados assinam um termo de
compromisso com o governo federal, a partir do qual os recursos serdo repassados
diretamente aos municipios sem a necessidade de elaboragio de convénio. Todos
os municipios que optarem por implantar um dos projetos ja padronizados (90%
deles) devem obrigatoriamente fazé-lo aderindo a uma ata de registro de precos
ja realizada pelo FNDE, de forma que a licitagio ja estd previamente elaborada —
nesta estao especificados: o valor a ser pago em cada agio contratada, a empresa que
ganhou a licitagdo e a minuta do contrato a ser feito com a empresa. Segundo um
gestor do FNDE entrevistado, “o governo federal entrega os recursos, o projeto e
a licita¢do prontos para o municipio”; isto como forma de garantir uma produgao
em série por parte da inddstria para a construgao de unidades de educagio infantil.
Ademais, de acordo com o gestor, isto é uma maneira de melhorar a execugio para
que ela de fato acontega, visto as dificuldades histdricas dos municipios em termos
de capacidades para implementacio de politicas publicas.

Com essas novas regras, em menos de quatro anos foram contratadas cerca
de 6.100 obras em 2.738 municipios, que ainda estio no periodo de construgao
acordado (até 720 dias), ou seja, houve uma multiplicagio consideravel da capa-
cidade de execu¢io com a extingao de convénios e adogao de outros instrumentos
padronizados e que diminuem a ingeréncia dos municipios.

Vale salientar que esse mesmo padrio vem sendo adotado para uma série
de outros programas: contratacio de tecnologia da informacao, aquisi¢ao de
veiculos de transporte escolar didrio, constru¢io de unidade bésica de satide etc.
Nao precisamos nos esfor¢ar para compreender o problema da uniformizagio da
politica de educagio bdsica nesse contexto, alterando significativamente a 16gica
da descentralizacio, que ressaltava, entre outras, as especificidades locais que s6
poderiam ser atendidas por meio de politicas descentralizadas. Como ressaltou o
secretdrio de educacio bdsica do Ministério da Educacao (MEC):

Em nivel federal, a nossa incapacidade muitas vezes é um olhar sobre cada realidade
individualizadamente; o Ministério da Educacio, até por cuidar do Brasil inteiro,
ele tem um olhar muitas vezes superficial, olhando o territério todo como se fosse
[...] tnico, como se fosse uniforme, e nio é. O territério é muito diverso e isso o
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Ministério da Educacio precisa reconhecer: que tem que aceitar essa diversidade e
atuar junto aos municipios com esse olhar para melhorar a capacidade do Ministério
da Educacio atender (Rezende, 2013).

O que Rezende (2013) nio aponta, mas que ressaltamos aqui, ao trabalhar-
mos com os distintos momentos do processo de recentraliza¢io da Federagio
brasileira, é que essa é uma opgao dos distintos governos em Ambito federal, e nao
apenas uma decisao de um ministério especifico. Ademais, as implicacoes dessas
escolhas politicas vio além da influéncia que exercem sobre determinada drea de
politica publica, mas alteram substancialmente a prépria 16gica federativa; como
asseverou Lowi (1972).

4 CONSIDERACOES FINAIS

A anilise dos convénios aqui apresentada buscou qualificar a discussao sobre a
recentralizacio da Federaco brasileira, processo este jd amplamente discutido pela
ciéncia politica brasileira e internacional (Almeida, 2005; Arretche, 2012; Rodden,
2005; Eaton e Dickovick, 2004; Dickovick, 2011), mas pouco esmiugado.

Buscamos demonstrar que a chamada recentralizagao da autoridade deciséria
vem se intensificando ao longo dos anos, sobretudo a partir da segunda metade
dos anos 1990, mas por meio de mecanismos distintos. Em um primeiro momen-
to, verificou-se uma centralizagio dos desenhos de politicas publicas, que eram
executados pelos governos subnacionais, por meio de transferéncias voluntirias,
especialmente pelos repasses via convénios — para além dos repasses constitucionais.

No governo Dilma, no entanto, um novo mecanismo se inicia, por meio
de uma centralizagio nio apenas deciséria, mas também de execugao de algumas
politicas, como ¢é o caso da construcio de creches, apresentado aqui como um
exemplo do processo de recentralizagio da autonomia de gasto.

Como consequéncia, temos trés resultados a serem considerados a partir
desse processo de centralizacdo. Em primeiro lugar, a andlise dos convénios sugere
que hd movimentos diferentes acontecendo ao longo das dltimas décadas e que se
concretizam em como o governo federal estabelece suas relacoes voluntdrias com
estados e, sobretudo, municipios.

Em segundo lugar, a andlise sugere que tem havido também mudangas sig-
nificativas em como o nosso federalismo considera os governos estaduais e que
papel lhes destina. Nao ¢ possivel perceber uma atuagio do governo federal no
sentido de reforgar o papel dos governos estaduais nas relagoes verticais entre os
entes da Federacio, intensificando assim seu papel de intermediador da relagao
Uniao-municipios. Contrariamente, hd uma forte tendéncia de robustecimento
da relagao direta entre governo federal e governos municipais, desconsiderando o
potencial articulador dos estados.
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Em terceiro lugar, as andlises sugerem que o grau de institucionalizacio das
relagdes federativas estd em constante alteragao e sdo, portanto, menos estanques
do que andlises legalistas podem nos fazer crer. Enquanto os anos 1990 e o inicio
dos anos 2000 experimentaram a construgao de diversos sistemas de coordenagao
federativa (Lotta, Gongalves e Bitelman, 2014) que institucionalizavam os repasses
condicionados a determinadas politicas desenhadas em conjunto entre os entes
federativos, nos dltimos anos este movimento tem se arrefecido, demonstrando
um menor grau de perenidade dos repasses. Sugere-se, enfim, que este processo
tem sido acompanhado por um novo tipo de centralizacio, o qual se concretiza
pelo gasto direto do governo federal em contraposicio a repasses (tanto voluntdrios
como constitucionais), alterando as relacoes intergovernamentais no Brasil.

Esses resultados demonstram que ¢ possivel esmiugar o fendmeno que vem
sendo chamado genericamente de recentralizagio da Federagao brasileira, qualifi-
cando-o de maneira contextualizada, uma vez que este apresenta distintas formas e
modelos de gestao de politicas publicas e, consequentemente, de relagoes federativas,
a0 longo dos diferentes governos — FHC, Lula ou Dilma.

Ademais, podemos afirmar que as relacoes intergovernamentais que se con-
figuraram no Brasil recente tendem ao tipo denominado por Wright (1988) por
“autoridade sobreposta”, com a peculiaridade de apresentarem maior intersecgio
entre governo federal e governos municipais do que do primeiro com os estados.
No caso brasileiro, conforme discutimos, é particular por ampliar significativamente
a relagdo direta entre municipios e governo federal, diminuindo sobremaneira a
participagio dos governos estaduais naquelas politicas ptblicas vinculadas a esse
padrio de relacionamento federativo.

Com isso, temos um processo de recentralizagdo complexo e multifacetado,
em que a relagio Unido-municipios vem sendo pautada, mormente, pela dispo-
nibilizagao de modelos de politicas pablicas prontos e acabados, estabelecidos pelo
governo federal e sobre os quais os governos municipais tém pouca possibilidade
de escolhas e/ou adequacio as especificidades locais, conforme vimos no estudo
de caso apresentado.
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