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CAPITULO 1

AGENDA PRIORITARIA NO CONSELHO DA FEDERACAOQ, SISTEMA
MULTISSETORIAL DE POLITICA PUBLICA E TERRITORIO'

Constantino Cronemberger Mendes?
Erika Aradjo?

1 INTRODUCAO

O pacto federativo brasileiro, desde a sua consagragio pela Constitui¢do Federal
de 1988 (CF/1988), ¢ criticado pela fragilidade de instrumentos de governanga
multinivel, que se fazem necessdrios quando mais de uma esfera de governo com-
partilha a responsabilidade pela oferta de bens e servigos puablicos. A CF/1988
determinou a formacio de um modelo de articulacio federativa fragmentado e
pouco colaborativo, produzindo efeitos negativos sobre a efetividade das agoes
governamentais que buscam o encurtamento das distdncias entre os indicadores
de bem-estar verificados no extenso territério nacional.

Embora o enfrentamento dos desequilibrios regionais tenha sido objeto de
intensas discussoes no processo de elabora¢io da CF/1988, o debate nao logrou
éxito em construir um pacto federativo indutor da coordenagio (vertical) e da
cooperagio (horizontal) entre os entes governamentais. Disparidades socioespaciais,
bem como discrepancias entre as capacidades estaduais e municipais, nao foram
tratadas no Ambito de uma politica de desenvolvimento transversal, pactuada com
os atores locais.

Nao obstante o diagndstico recorrente sobre a necessidade de reformulagio do
pacto federativo, na maior parte das vezes, os debates giram em torno dos pleitos
para recomposicio dos orcamentos subnacionais. As demandas por descentralizagao
de receitas e desvinculagao de recursos, relacionadas ao custeio de politicas sociais
ou ao pagamento de encargos das dividas negociadas com a Unido na década de
1990, historicamente, dominam a pauta publica.

1. Este texto é resultado de estudos desenvolvidos no grupo de trabalho do Projeto Federalismo, do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea) — Chamada Publica n® 57/2023.

2.Técnico de planejamento e pesquisa e coordenador de Relagdes Governamentais e Federalismo na Diretoria de Estudos
e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea. £-mail: constantino.mendes@ipea.gov.br.

3. Pesquisadora bolsista do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Dirur/Ipea. E-mail:
erika.araujo@ipea.gov.br.
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A retomada do didlogo entre as trés esferas de governo, simbolizada pela cria-
¢ao do Conselho da Federagio (Decreto n° 11.495, de 18 de abril de 2023), gerou
uma oportunidade para a ampliacio do debate politico centrado na distribui¢ao
de receitas. O reconhecimento de que a cooperacio entre a Unido, os estados e os
municipios ¢ um caminho relevante para promogao do desenvolvimento econémico
sustentdvel, bem como para reducao das assimetrias socioespaciais, jogou luz sobre
a importancia da articulacdo federativa para a efetividade das politicas publicas.

O Conselho da Federagao ¢ um colegiado intergovernamental, que busca
negociar propostas de politicas e reformas de interesse comum. Através do fomento
de uma cultura de formalizagao de compromissos federativos que envolvam, simul-
taneamente, cooperagio e respeito a autonomia e diversidade dos entes federados,
espera-se construir uma agenda integrada com vistas 2 pactuagio de estratégias para
redugio das desigualdades sociais e territoriais (Brasil, 2023).

Feitas essas observacoes, o objetivo principal deste capitulo é investigar em
que medida a Politica de Fortalecimento da Gestio e da Cooperagio Federativa
(Camara Técnica I) estd estruturada para responder aos problemas associados as
trés dreas prioritdrias: i) equalizagao fiscal e transferéncias federais; ii) sistemas
nacionais de politicas publicas; e iii) dividas de estados e municipios.

Secundariamente, pretende-se ainda avaliar até que ponto a criagao do Con-
selho e a retomada do didlogo intergovernamental representam uma mudanga
efetiva em direcdo a ampliagio do debate federativo.

Para tanto, o texto estd dividido em cinco secoes, além desta introducao.
Na primeira, a Agenda Federativa Prioritdria no Conselho da Federagio ¢ detalhada;
na segunda, a Politica de Fortalecimento da Gestao e da Cooperagio Federativa
¢ analisada; na terceira, o papel do territério é apresentado como essencial para o
sucesso da politica; na quarta, a relagdo entre politicas multissetoriais e territério é
discutida; e, por fim, na tltima se¢ao, as consideragdes finais destacam os resultados
principais do trabalho e seus desdobramentos.

2 AGENDA PRIORITARIA FEDERATIVA: GESTAO E COOPERACAO

O Conselho da Federacio, presidido pelo presidente da Republica, é composto
por representantes das esferas federal, estadual, distrital e municipal. Sua estrutura
¢ formada pelo Plendrio, Secretaria e Camaras Técnicas (CTs). As CTs sao féruns
de discussao temdtica, de natureza consultiva, cuja misso consiste em apresentar
diagnésticos e propostas para subsidiar as decisoes do colegiado.

As CTs integram o que o governo federal estd chamando de “politicas federa-
tivas”, e as informagdes detalhadas a respeito de cada uma delas estao disponiveis
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no Portal Federativo.* As referidas politicas tém em comum o propésito de pro-
mover a descentralizacdo administrativa e garantir que as iniciativas e recursos
cheguem de forma eficiente a todos os cidadaos, respeitando as particularidades
regionais e locais.

O Conselho foi instituido com “prerrogativas na promocio da articulagao,
negocia¢do e pactuagio de estratégias para reduzir as desigualdades sociais e territo-
riais” (Brasil, 2023), constituindo um férum de negociacoes entre os entes federativos.

O Plendrio e a Secretaria Técnica do Conselho sdao compostos por membros
das seguintes institui¢oes: Associagao Brasileira dos Municipios (ABM), Frente
Nacional de Prefeitos (FNP), Confederacido Nacional de Municipios (CNM),
Férum Nacional de Governadores, Consércios Interestaduais de Desenvolvimen-
to — Nordeste, Amazonia Legal, Brasil Central (Centro-Oeste) e Consércio de
Integragao Sul e Sudeste (Cosud). Também contam com a participagao de membros
do Executivo Federal: o presidente e o vice-presidente da Republica; o ministro
da Secretaria de Relagoes Institucionais; o ministro da Casa Civil; o ministro do
Planejamento e Or¢amento; e o ministro da Fazenda.

As Cimaras Técnicas representam arenas consultivas, voltadas a apresentar
diagndsticos e propostas para amparar as decisdes do Conselho, com representantes
indicados pelas instituigdes pertencentes a ele. Sao de dois tipos: permanentes,
responsdveis por debater os temas prioritdrios e os desafios do federalismo nacional;
e tempordrias, com finalidade de discutir temas conjunturais e emergenciais, a fim
de soluciond-los (Brasil, 2023).

A Agenda Federativa Prioritdria, aprovada no Conselho da Federagio, estd
distribuida em trés CAmaras Técnicas Permanentes, criadas em 25 de outubro
de 2023, consideradas “politicas federativas” pelo governo federal, que tém os
seguintes objetivos:® i) fortalecimento da gestao e da cooperacio federativa; ii) de-
senvolvimento econdmico sustentdvel e mudanca do clima; e iii) politicas sociais
e redugio das desigualdades.

Em cada uma das politicas, a Agenda prevé os ministérios envolvidos, os pro-
gramas e as agoes do governo federal, com o objetivo de “fortalecer a cooperacio
entre os entes federativos, promover a descentralizagio administrativa e garantir
recursos para suas implementagoes”. A Unido sinaliza aos estados e municipios os
programas e agoes passiveis de adesdo, com a finalidade de alinhar as trés escalas
federativas das politicas publicas setoriais.

4. Disponivel em: https://portalfederativo.gov.br/pt-br/politicas-federativas.
5. Para mais informag@es, ver: https://portalfederativo.gov.br/pt-br/politicas-federativas.
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A primeira cAmara trata da Politica de Fortalecimento da Gestao e da
Cooperagao Federativa, envolvendo programas e a¢des do Ministério da Gestao
e da Inovagio em Servicos Publicos, do Ministério do Planejamento e Or¢amen-
to (MPO) e do Ministério da Previdéncia Social.® A Camara Técnica I possui trés
dreas prioritdrias: i) equalizacio fiscal e transferéncias federais; ii) sistemas nacionais
de politicas publicas; e iii) dividas de estados e municipios. Embora nio tenha sido
estipulada hierarquia entre as trés CTs, ganham destaque as iniciativas relacionadas
a esta cimara, porque o encaminhamento das demais questdes parece depender
do éxito logrado nas dreas priorizadas.

Importa destacar uma curiosidade em relagio a composi¢io desta cAmara.
Apesar de a Politica de Fortalecimento da Gestao e da Cooperagao Federativa tratar
de assuntos normatizados pelo Ministério da Fazenda que afetam a dotagao orgamen-
téria de estados e municipios, o referido ministério nao integra a Cimara Técnica.

A segunda cAmara trata da Politica Federativa de Desenvolvimento Econémico
Sustentdvel e Mudanca do Clima, cobrindo programas e agdes de oito ministérios:
Ministério da Agricultura e Pecudria; Ministério das Cidades; Ministério das Co-
municagbes; Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio; Ministério
de Minas e Energia; Ministério da Pesca e Aquicultura; Ministério dos Transpor-
tes; ¢ Ministério do Turismo.” As trés dreas prioritdrias da Camara Técnica II s3o:
i) adaptagdo a mudanga do clima e defesa civil; ii) transi¢io energética, bioeconomia
e descarbonizacio; e iii) neoindustrializagio.

A terceira cAmara trata de Politicas Sociais e Combate as Desigualdades,
compreendendo programas e agdes de doze ministérios: Ministério da Defesa;
Ministério do Desenvolvimento Agrério; Ministério dos Direitos Humanos e Ci-
dadania; Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate
a Fome; Ministério do Esporte; Ministério da Educagao; Ministério da Integragao
e Desenvolvimento Regional; Ministério da Cultura; Ministério da Justica e Se-
guranga Pablica; Ministério do Trabalho e Emprego; Ministério das Mulheres; e
Ministério da Satide. A Camara Técnica III possui trés dreas prioritdrias: i) primeira
infincia; ii) combate 4 fome; e iii) igualdade de género e raga.

Ou seja, a Agenda Federativa do Conselho da Federagio nao abrange todas
as politicas setoriais das trés instincias governamentais, mas identifica aquelas
consideradas prioritdrias pelo governo federal, aptas a solucionar problemas de
estruturagio e implementacio dos seus programas e agdes publicas. As trés cAmaras
tratam de politicas especificas, envolvendo temas ou dreas prioritdrias, conduzi-
das por institui¢des diretamente responsdveis das trés instincias de governo,

6. Curiosamente, o Ministério da Fazenda (em especial, a Secretaria do Tesouro Nacional — STN) ndo esta na lista.
7. Curiosamente, os ministérios do Meio Ambiente e Mudanca do Clima e de Ciéncia e Tecnologia ndo estdo na lista.
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implementando programas e acoes capazes de encontrar as causas de problemas
associados a cada 4rea ou tema, com o intuito de soluciona-los.

Este capitulo focalizard a Politica de Fortalecimento da Gestao e da Coope-
ragdo Federativa (Camara Técnica I), considerada central para as demais politicas
federativas (Camaras Técnicas II e III).

3 AGENDA FEDERATIVA PRIORITARIA E FUNCOES PUBLICAS

3.1 Despesas executadas por funcio publica

Do ponto de vista orcamentdrio, quanto as despesas executadas (empenhadas)
por fungio (tabela 1), a Politica Federativa da Camara Técnica [ estaria relacio-
nada mais diretamente as fun¢ées Administragao, Previdéncia Social e Encargos
Especiais, na medida em que estas compreendem agdes e programas do Ministério
de Gestao e da Inovacao, Ministério de Planejamento e Orgamento e Ministério da
Previdéncia Social. E possivel constatar que as outras duas Camaras Técnicas (IT e I1I)
estao associadas as demais 25 funcgoes orcamentdrias, associadas com os ministérios
correspondentes.

O Balango do Setor Publico Nacional — BSPN (Brasil, 2024a), ano-base
2023, expde uma divisao de responsabilidades entre as trés instincias de governo,
por meio das suas execu¢des or¢amentdrias (empenhadas) por fungées. As fungoes
aqui registradas entre colchetes tém despesas predominantes, nominalmente (ou
proporcionalmente) maiores em outras instincias de governo. Destaca-se, a seguir,
apenas o percentual das despesas das funcoes da politica em foco, em relagio a
despesa total de cada instancia.®

A Uniao concentra suas despesas empenhadas, em ordem decrescente, nas
funcoes Encargos Especiais (57,1%) e Previdéncia Social (21,4%). As fungoes
Assisténcia Social, [Satide e Educacio], Trabalho, Defesa Nacional, [Judicidria] e
Agricultura precedem a terceira funcio prioritdria da Camara Técnica I, Admi-
nistragio (0,6%), seguida das demais fungdes: [Transporte, Seguranca Publical,
Ciéncia e Tecnologia (C&T), [Essencial a Justica, Urbanismo, Legislativa, Gestao
Ambiental, Comércio e Servigos], Relagdes Exteriores, Organizagao Agrdria,
[Cultura], Comunicacoes, Industria (em 2023; Estados, em 2022) e [Direitos de
Cidadania, Energia, Desporto e Lazer, Saneamento e Habita¢ao].

8.A correlacdo entre os ministérios que integram a Camara | e as respectivas despesas por funcéo ndo ¢, apropriadamente,
totalmente direta, mas serve de referéncia inicial e fundamentagéo bésica para as analises e os objetivos especificos
definidos na introdugdo deste capitulo.
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TABELA 1

Execucdo orcamentaria — despesa orcamentaria empenhada por funcao: valor consolidado
nacional e por esfera de governo (2022 e 2023)

(Em R$ 1 milhdo)

Unido Estados Municipios Valor consolidado
2023 2022 2023 2022 PAPE] 2022 2023 2022
Legislativa 1.776 7.007 24.095  21.900 23.709  19.727 55.581  48.634
Judiciria 39.503  36.410 63.499  54.798 2.363 2.322 105.364  93.530
Essencial a Justica 8.300 7.362 31.731 27.515 1.39% 1.176 41427 36.052
Administracdo 2739  26.187 48.557  49.471 106.313  97.903 182.266  173.562
Defesa Nacional 89.495  89.729 - - 499 39 89.994  89.768
Seguranca Publica 15.001 13.057 118.621  109.895 10.544 8.894 144.165  131.845
Relacbes Exteriores 3.907 3.871 1 - 40 6 3.948 3.877
Assisténcia Social 268.328  198.326 11389 11.582 31.465  27.790 311181  237.698
Previdéncia Social 975.640  897.148 218.477  213.736 78.969 69.470 1.273.085  1.180.354
Salde 183.218  153.231  162.879 153.491  259.815 231.996 605913 538.718
Trabalho 98.007 97.032 1.742 2.074 1.902 1.449 101.651  100.555
Educacdo 140.074  117.753  197.280 181.721  283.451 256.793  620.805 556.266
Cultura 2.879 1.178 5.250 4318 11.862 8.021 19.991 13.516
Direitos da Cidadania 1.439 972 17.839  16.308 1.821 1.496 21.099  18.777
Urbanismo 8.178 7.623 15.011 15.165 116.451  96.808 139.639  119.596
Habitacdo 22 34 3.868 4.649 6.454 4.107 10.344 8.789
Saneamento 744 763 3.972 4671 24191 21.650 28.908  27.084
Gestdo Ambiental 5.220 4.137 6.075 7.034 10.527 9.233 21.822  20.404
Ciéncia e Tecnologia 14.296 9.273 6.249 5.129 916 731 21.461 15.133
Agricultura 33.578 29.093 10.887 12.591 7.927 1.734 52.392 49.417
Organizagdo Agraria 3.142 1.746 487 561 14 14 3.644 2320
IndUstria 1.942 1.646 1.068 2.042 671 665 3.680 4353
Comércio e Servicos 4.181 2.531 3.326 3.892 5.112 4.011 12.618  10.433
Comunicacdes 2.579 3.574 1.459 1.112 1.050 870 5.088 5.556
Energia 1.133 1.329 1.943 558 3.430 3.289 6.505 5.177
Transporte 19.377 12.847 58.845 61.843 32.191 27.726 110.413  102.416
Desporto e Lazer 982 848 2.052 2.235 8.248 7.187 11.282 10.270
Encargos Especiais 2607946 2500360  188.408  175.456 38451  34.212 2834805 2.710.028

Total da despesa (exceto

) L 4564.283 4225067  1.205010 1.143.747  1.069.782 945319  6.839.071 6.314.128
mtraorgamentana)

(Continua)
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(Continuacdo)

Unido Estados Municipios Valor consolidado

2023 2022 2023 2022 2023 2022 2023 2022

Total da despesa (intraorca-

L 29.487  31.568 92919  117.375 56.026  49.377 178.432  198.320
mentaria)

Total geral da despesa por

fungio 4593770 4256635 1297929 1.261.122 1125808 994.696  7.017.503  6.512.448

Fonte: Balango do Setor Publico Nacional 2024 — ano-base 2023 (Brasil, 2024a).

Os estados concentram suas despesas executadas nas fungoes, em ordem de-
crescente, que mimetizam a Unido, intercaladas por aquelas de cardter obrigatério
constitucionalmente: Previdéncia Social (18,1%), Educagao (16,4%), Encargos
Especiais (15,6%) e Satde (13,5%). As fungbes Seguranca Publica, Judicidria e
Transporte precedem a terceira fungio da Camara Técnica I, Administracio (4,0%),
seguida das demais fungoes: Essencial 4 Justica, Legislativa, Direitos de Cidadania,
[Urbanismo, Assisténcia Social, Agricultura, C&T, Gestao Ambiental, Cultura,
Saneamento], Habitagao (em 2023; municipios em 2022), [Comércio e Servicos,
Desporto e Lazer, Energia, Trabalho, Comunicagées], Industria (em 2022; Uniao,
em 2023) e [Organizagao Agréria]. A evolu¢ao do custo dos regimes de previdéncia
estaduais revela aumento em catorze estados entre 2022 e 2023, com os aportes do
Tesouro aumentando 12% no periodo, assim como cresceu o déficit da previdéncia
em relacdo a Receita Corrente Liquida — RCL (Brasil, 2024b, p. 43).

Finalmente, os municipios concentram suas despesas executadas, em or-
dem decrescente, nas funcoes de gastos obrigatérios, Educa¢ao (26,5%) e Saude
(24,3%), e Urbanismo (10,9%), seguidas daquelas envolvidas diretamente com a
Camara Técnica I, Administracio (9,9%), Previdéncia Social (7,4%) e Encargos
Especiais (3,6%), seguidas das demais fungées: [Transporte, Assisténcia Social],
Saneamento, [Legislativa], Cultura, [Seguranca Pablica], Gestdao Ambiental, Des-
porto e Lazer, [Agricultura], Habitagdo (em 2022; estados, em 2023), Comércio e
Servicos, Energia e [Judicidria, Trabalho, Direitos e Cidadania, Essencial a Justica,
Comunicagéoes, C&T e Inddstria].

Ou seja, as trés funcoes vinculadas as dreas prioritdrias da Politica Federativa
em questdo (Cimara Técnica I) constituem despesas fundamentais nos trés niveis
de governo, em particular nos estados e na Unido. Contudo, os programas e as
agoes dos Ministérios envolvidos nao parecem dar conta dos problemas associados
as trés dreas. Ainda mais que o Ministério da Fazenda (a Secretaria do Tesouro
Nacional — STN, em particular), institui¢ao fundamental na solugao dos proble-
mas relativos as dreas 1 e 3, especificamente, ndo participa da Camara Técnica I.

O foco da Camara I envolve as trés funcoes associadas aos trés ministérios € aos
seus programas e acoes, que sejam capazes de responder aos problemas identificados
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nas trés dreas prioritdrias. Nota-se uma lacuna entre as fungoes, os ministérios, os
programas e as agdes e os problemas associados aos temas prioritdrios.

Observando-se os programas e as agoes referentes 8 Camara Técnica I, entende-se
que nio hd relagao direta com os problemas essenciais das trés dreas prioritdrias
definidas. Em geral, as agbes e os programas estao associados a termos de adesio,
cadastro e capacitagio de gestores(as) municipais, como detalhado a seguir.

Ademais, as despesas por func¢io demonstram que os orgamentos publicos
sao engessados com despesas obrigatdrias, seja por forca legal ou por conta de vin-
culagio de recursos. O engessamento, por seu turno, comprime investimentos em
dreas como habitagdo, transportes, saneamento, entre outras, que poderiam prover
a infraestrutura necessdria para superar caréncias na provisao de servigos publicos.

3.2 Programas da Politica de Fortalecimento da Gestédo e da Cooperacao
Federativa (Camara Técnica I)
Os programas no Ministério da Gestao e da Inovagao em Servigos Publicos con-
sistem em termos de adesdo e cadastro, conforme descrito a seguir.

1) Obrasgov (termos de adesdo), para uma “solugio tecnolégica que per-
mite o registro, de forma centralizada e padronizada, de informagoes
referentes a projetos de infraestrutura — bdsicos e executivos, estudos e
obras. E uma ferramenta que aprimora a governanga dos investimentos
em infraestrutura, por meio do acompanhamento e do monitoramento
da execu¢io, atendendo & demanda da sociedade por informacoes claras,
atualizadas e centralizadas”.

2) Transferegov e Rede de Parcerias (cadastro), para uma “Plataforma res-
ponsdvel pela operacionalizagao das transferéncias de recursos e parcerias
da Unido para os entes e entidades publicas e privadas sem fins lucrativos,
para a execugio de politicas publicas previstas no Or¢camento Geral da
Unifo (inclusive aquelas financiadas por Leis de Incentivo com rentincia
fiscal). Contempla a operacionalizagio de mais de 22 modalidades de
transferéncias e parcerias”.

3) Repasse para municipios — Secretaria de Patriménio da Unido (SPU)
(informagio sobre valor venal), para envio de “informagdes sobre o va-
lor venal dos terrenos localizados sob sua jurisdicao, até 30 de junho de
cada ano, com o intuito de subsidiar a atualizacio da base de dados da
Secretaria”, considerando que a “Unido destina 20% do que arrecadou
no ano anterior, com taxas cobradas pelo uso de iméveis de sua pro-
priedade (como foro, taxa de ocupagio e laudémio), para os municipios
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e o Distrito Federal onde esses iméveis estao localizados, ajudando no
orcamento local”.

Os programas do MPO consistem em capacitagoes, conforme explicitado
a seguir.

1) Capacitagio sobre Planejamento Governamental de duzentos gestores(as)
municipais, para “criar nos municipios as condigoes para possibilitar a
elabora¢ao dos planos plurianuais e leis orcamentdrias de acordo com a l6gica
do planejamento do Governo Federal. A atividade serd desenvolvida como
capacitagdo para gestores e gestoras municipais, utilizando datashow e,
ao final, abrindo espago para questionamentos e perguntas’.

2) Avaliagao e Monitoramento de Politicas Publicas, com participagao de
cem gestores(as) municipais, buscando “criar uma cultura organizacional
nos municipios de forma que as gestdes municipais possam mensurar a
dimensao do atendimento das expectativas da populagao”.

3) Financiamento Externo Municipal, por meio de capacitagio de cem
gestores(as) municipais, “com a exposi¢io dos aspectos importantes nas
esferas juridicas, fiscal e contdbeis de forma a qualificar a equipe para o
desenvolvimento dos projetos que vao requerer financiamento externo’.

4) Planejamento de Longo Prazo, por meio da participagio de cem ges-
tores(as) e técnicos municipais em evento para a constru¢io de “uma
agenda de longo prazo. A atividade serd um importante instrumento para
conduzir os municipios a implementarem uma cultura organizacional
de planejamento de longo prazo”.

Finalmente, o programa do Ministério da Previdéncia Social refere-se ao
“Pr6-Gestao” (termo de adesio), a fim de se reconhecerem “boas praticas de gestao
adotadas pelos Regimes Préprios de Previdéncia Social (RPPS), com meta de 624
adesoes e 251 certificagoes até setembro de 2024”.

4 (DES)CAMINHOS DA EQUALIZACAO FISCAL E DAS DIVIDAS ESTADUAIS

A primeira drea da politica (Equalizacdo Fiscal e Transferéncias Federais) constitui
um problema jé bastante analisado e com proposi¢oes de caminhos alternativos para
solugoes (Mendes, 2021, 2023), o mesmo ocorrendo com a terceira drea (Pessoa e
Santos, 2016). Note-se que essas duas dreas constituem bases fundamentais para
as capacidades fiscais e financeiras (receitas e despesas, correntes e de capital) dos
trés niveis de governo.

As transferéncias correntes, em 2023, responderam por 26,8% e 62,2%
das receitas correntes totais de estados e municipios, respectivamente (tabela 2).
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Quanto a divida dos estados e municipios, este constitui, também, um problema
da Uniao, na medida em que se relaciona com as suas operagées de crédito, juros
e encargos da divida e amortiza¢io de empréstimos/refinanciamento da divida
(tabela 2), e que estados e municipios tém parcela relevante de suas dividas com a
Uniao: “quanto ao estoque da divida dos Estados, a maior parte é contratual, fruto
de reestruturagao com a Uniao (67,6%)” (Brasil, 2024b, p. 52).

As operagoes de crédito nas receitas de capital (tabela 2), sendo as internas
mais relevantes, alcangaram, em 2023, as propor¢des de 90,4% para a Unido,
42,8% nos estados e 5,2% nos municipios, em fun¢io da alta transferéncia de
capital (93,6%) naquele ano (57,9%, em 2022), respeitados os limites (“espago
fiscal”) das operagoes em relagio @ RCL, em 60% para a Unido e 16% para os
estados, o Distrito Federal e os municipios (Brasil, 2024c, p. 584). O percentual
da captagio de receitas de operagoes de crédito, entre 2022 e 2023, aumentou
para dez estados, sendo o maior no Piauf (12,95%), enquanto Goids ¢ Roraima
nao auferiram receitas em 2023 (Brasil, 2024b, p. 15).

Os juros e encargos da divida nas despesas correntes representaram valores
relativamente baixos: 8,7% para a Unido, 2,8% nos estados e 0,9% nos munici-
pios (tabela 2). Quanto a despesa com amortizagao/refinanciamento da divida, os
valores alcancaram em média, em 2023, 22,5% e 14,4% das despesas de capital
de estados e municipios, respectivamente, ¢ 91,1% no caso da Unido (tabela 2)

(Brasil, 2024c, p. 197).

TABELA 2

Execucdo orcamentaria — receita orcamentdria arrecadada e despesa orcamentaria
empenhada: valor consolidado nacional e por esfera de governo (2022 e 2023)

(Em R$ 1 milhdo)

Unido Estados Municipios Valor consolidado

2023 2022 2023 2022 2023 2022 2023 2022

Receitas orcamentarias (arrecadadas)

Receitas correntes (1)

Impostos, taxas e contribuicoes

Impostos, t 887930 856276 691760 680170 257720 229221 1837410 1765668
Impostos 879227 848440 648414 641575  240.442 213895 1768083 1703910
Taxas 8704 7837 43345 38505 16881 14903 68930 61335
Contribuicdes de melhoria - - - - 398 423 398 423
Receita de contribuigdes 1196997 1128487 58496 57364 39102 35122 1294595 1220972
Contribuigdes sociais 1175568 1106403 51.921 51194 25772 22688 1253261 1180285
Contribuicbes de intenvencdo 5 4)9 23084 6200 5944 95 78 27814 28.106

no dominio econdmico

(Continua)
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(Continuacdo)

Unido Estados Municipios Valor consolidado

2023 2022 2023 2022 2023 2022 2023 2022

Contribuicdes para entidades
privadas de servico social e de - - - - 1 2 1 2
formacdo profissional

Contribuicdo para custeio do

servico de lluminago pblica - - 285 226 13.234 12.353 13.519 12.580
Receita patrimonial 210.474  298.024 82.517 85.420 48.310 45.526 341301 428971
Receita agropecuéria 21 31 80 90 14 13 115 134
Receita industrial 6.312 5.523 387 408 12 10 6.711 5.941
Receita de servicos 49.803 52.330 19.644 19.233 15.507 13.721 84.953 85.284
Transferéncias correntes 242 410 322.769  282.861 624.908  597.707 947.919  880.977
Outras receitas correntes 65.541 36.167 28.384 25.580 19.335 16.539 113.260 78.285
Total das receitas correntes 2417320 2377.248 1204037 1.151.126  1.004.908  937.859  4.626.264  4.466.232

Receitas de capital (Il)

Operagdes de crédito 1.753.960  1.556.241 17.157 15.460 21.589 11.058 1.792.706  1.582.759
OperacGes de crédito internas~ 1.726.270  1.549.155 12.209 8.666 17.801 9.103 1.756.280  1.566.924
Operagdes de crédito externas 27.690 7.086 4.949 6.795 3.787 1.955 36.426 15.836
Alienacdo de bens 653 964 8.208 3.009 2.120 1.103 10.981 5.075
Amortizagéo de empréstimos 36.253 136.409 1.120 729 m 321 37.485 137.460
Transferéncias de capital 31 28 4,072 3.773 391.298 22.214 395.401 26.015
Outras receitas de capital 149.643  227.493 9.563 6.874 2.772 3.664 161.978  238.031
Resultado do Banco Central - 72.824 - - - 1 - 72.826
Total das receitas de capital 1.940.541  1.921.135 40.121 29.846 417.889  38.360 2398551 1.989.341

Receitas correntes intraorca-

- 22.632 25.708 91.179 115.535 53.734 46.136 167.545  187.379
mentarias (1l

Receitas de capital intraorca-

h 183 318 1.344 1.728 391 390 1.918 2.436
mentarias (V)

Total das receitas orcamenta-

) 4380676 4324409 1336681 1.298.235 1476922 1.022.745  7.194278  6.645.388
rias (V) = (I+ 11+ 1l + 1V)

Despesas orcamentarias (empenhadas)

Despesas correntes (V1)

Pessoal e encargos sociais 391.793  360.328 679.629  641.524 504.994 451,670 1.576.416  1.453.522
Juros e encargos da divida 240.753  247.309 32.524 25.306 8.592 6.824 281.869  279.438
Outras despesas correntes 2.136.747  1.885.553 446.384  436.357 477.670  418.743 3.060.801  2.740.654

Total das despesas correntes 2.769.293  2493.190  1.158.537  1.103.187 991.256  877.237 4919.086  4.473.614

(Continua)
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(Continuacdo)

Unido Estados Municipios Valor consolidado

2023 2022 2023 2022 2023 2022 2023 2022

Despesas de capital (VII)

Investimentos 68.684 51.217 92.814 113.952 113.027 95.863 274525  261.032
Inversdes financeiras 93.370 73.783 15.266 14.013 2.139 2.291 110.774 90.087

Qa”‘é’l,rvt."é‘;‘?a"/’eﬂ”a”c'ame”"’ 1662424 1638442 31311 29.971 19385 19304 1713119  1.687.717

Total das despesas de capital 1.824.478  1.763.442 139.391 157.936 134.551 117.458 2.098.418  2.038.836

Total das despesas orcamenta-

) 4593771 4256632 1.297.928 1.261.123  1.125.807  994.695 7.017.504  6.512.450
rias (VII) = (VI + VII)

Déficit orcamentario

Receitas orcamentarias - des-

pesas orcamentarias (V - VIII) 213.004

Fonte: Balanco do Setor Publico Nacional 2024 — ano-base 2023 (Brasil, 2024a).

Enquanto isso, a relagio DCL/RCL dos estados mais endividados alcangou
em 2024, considerando-se o limite legal de 200%? (Brasil, 2024c, p. 541), as
seguintes propor¢oes: Rio de Janeiro (211,23%; acima do limite), Rio Grande do
Sul (184,4%), Minas Gerais (162,6%) e Sao Paulo (125,2%). Os estados menos
endividados eram Rondénia (-1,3%), Paraiba (-2,4%), Amap4 (-2,6%), Parand
(-5,1%), Espirito Santo (-9,7%) e Mato Grosso (-14,5%). A relagao DCL/RCL
diminuiu para a maioria dos estados (Brasil, 2024b, p. 53), entre 2022 e 2023,
em particular no Amapd (-10,9 pontos percentuais — p.p.) e no Parand (-9,2 p.p.),
enquanto as maiores altas foram verificadas no Rio de Janeiro (15,4 p.p.) e em

Minas Gerais (14,3 p.p.).

A Resolucio n°® 02/2024 do Conselho da Federacio é um avanco na rene-
gociacio das dividas dos estados, sendo criado o GT-Dividas, com a participacao
do Ministério da Fazenda (nio integrante da politica), do Consércio Amazonia
Legal e do Férum de Governadores, por meio do Comité Nacional de Secretdrios
de Fazenda, Receita ou Tributacao dos Estados e do Distrito Federal (Comsefaz).
A resolugio concede beneficios a todos os estados, descontos sobre os juros da
divida e a criagao de um fundo de equalizagio, com recursos economizados no

9. No caso dos municipios, com limite legal de 120% (Brasil, 2024c¢, p. 541), os mais endividados (acima do limite), em
2024, eram: Uruguca-BA (373,7%), Ipixuna do Para-PA (263,0%), Santa Terezinha de Goias-GO (227,0%), Belmonte-BA
(178,9%), Goianinha-RN (162,6%), Quatis-RJ (156,9%), Estrela do Norte-SP (148,1%), Nazaré da Mata-PE (137,3%),
Pianco-PB (127,6%), Japaratuba-SE (124,3%), seguidos de Santa Luzia-BA (119,6%), pouco abaixo do limite legal.
Os menos endividados eram: Rio Doce-MG (-206,4%), Presidente Kennedy-ES (-210,9%), Santa Luzia-MG (-215,3%)
e Seropédica-RJ (-285,8%). Para informacGes sobre os demais, ver: https://www.tesourotransparente.gov.br/historias/
visao-integrada-das-dividas-da-uniao-dos-estados-do-distrito-federal-e-dos-municipios. A divida dos municipios com a
Unido teve uma alta proxima de 10,2%, entre 2022 e 2023. Entre as capitais de estados, o Rio de Janeiro-RJ (54,1%)
era a mais endividada, sequida de Manaus-AM (45,1%), enquanto Boa Vista-RR era a menos endividada (9,5%); a
mediana é de 26,8% (Brasil, 2024b, p. 63).
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pagamento do servico da divida e distribuidos a partir de critérios de reducido das
desigualdades regionais.

Essa resolugio — que redundou na aprovagio do Programa de Pleno Paga-
mento de Dividas dos estados (Propag), pelo Congresso Nacional, em dezembro de
2024 —, foi convertida na Lei Complementar (LC) n° 212, de 13 de janeiro de 2025,
com prazo de adesio dos estados até dezembro de 2025. A despeito da concertagio
federativa e da aprovacio legislativa rdpida, o programa teve andlise limitada sobre
os seus impactos, inclusive fiscais.

O programa prevé a revisio dos termos das dividas dos estados e do Distrito
Federal com a Uniéo e a institui¢io de um fundo de equalizagdo federativa, com
distribui¢o anual entre os estados dado pelos critérios seguintes: i) inverso da relagao
Divida Consolidada/RCL, com peso de 20%; e ii) coeficientes de participac¢io no
Fundo de Participagao dos Estados (FPE), com peso de 80%.

O programa ¢ um apelo dos estados, tendo em vista o impasse da divida pad-
blica (90% concentrada nos estados de Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Minas
Gerais e Sao Paulo), no contexto de curto prazo, reconhecendo-se restrigoes na
estrutura das dividas estaduais. Todavia, ele nao promove os incentivos apropriados
no longo prazo, ao oferecer beneficio relativamente uniforme, sem levar em conta
as especificidades estaduais e sem enfrentar o cerne do problema relacionado a
falhas estruturais do pacto federativo, na alocagio de receitas, nos encargos e nas
competéncias entre as instancias de governo.

O alivio de curto prazo nas financas estaduais, além da ado¢io de mecanis-
mos de pagamento antecipado, pode reduzir pressoes fiscais € mesmo o estoque
da divida. Porém, o programa pode resultar em perda de receitas para a Unido,
gerar incentivos negativos (moral hazard)' e incerteza no mercado de precatdrios
e créditos tributdrios. Quanto mais divida o estado tiver, mais recursos ele ird
receber, segundo o primeiro critério do programa, a despeito do comportamento
da RCL. O Propag nao soluciona o problema da capacidade fiscal prépria dos
estados, com impactos positivos na Receita Corrente (RC), jd que nao recai sobre
as fontes da arrecadagao tributdria prépria estadual, fundadas nas suas estruturas
produtivas e de renda.

Assim, a boa ideia de um fundo de equalizagio nio funcionard, nos termos
do Propag, porque os critérios de distribui¢ao do FPE sao distorcidos. Além dis-
s0, a equalizagio demandaria fortalecimento das bases produtivas estaduais para

10. Moral hazard, ou "risco moral”, refere-se a situaces em que um agente assume riscos sem arcar com os custos;
neste caso, pode-se desestimular a responsabilidade fiscal, penalizar quem mantém contas equilibradas e comprometer
o pacto federativo e a politica fiscal no longo prazo.
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fomentar arrecadacio prépria, prevendo, por exemplo, recursos do fundo para
investimentos produtivos.

A despeito de impacto na RC e, portanto, na RCL! dos estados, o critério
do FPE tampouco resolve o problema, dadas as distor¢des j4 existentes no instru-
mento, provenientes de seus proprios critérios populacionais e de renda domiciliar
per capita (Mendes, 2023). A concentragio da populagao e da pobreza nas grandes
cidades e no seu entorno promove um ciclo vicioso, em que mais recursos fiscais
sdo dirigidos para locais em que o nivel e a capacidade de arrecadacio j4 estao no
limite superior (carga tributdria).

Pode-se argumentar que a maior parte dos recursos vai para estados e regioes
menos desenvolvidos. De fato. Porém, como ji demonstrado, a equalizagio das
capacidades fiscais nao é alcangada (Mendes, 2023), e o Propag, apesar da ideia do
fundo de equalizacio, nio altera os fundamentos anteriores. No mesmo sentido,
os incentivos do Propag estao sendo dirigidos para lugares em que j4 existe uma
alta concentragio da estrutura produtiva e de renda, fontes da base arrecadatéria
governamental, e, ainda, uma alta concentracio de populagio e de pobreza, fontes
adicionais de demandas crescentes por recursos, bens e servigos publicos.

Incentivos positivos para quebrar o ciclo vicioso dessa problemdtica da con-
centra¢do no pais exigem atacar as causas principais, para uma descentralizacao
efetiva das capacidades fiscais e financeiras dos estados e, também, dos municipios.
Nao se trata de acabar os incentivos anteriores, que sinalizam solugdes emergenciais,
conjunturais e de curto prazo, mas de atacar as fontes estruturais da baixa possi-
bilidade dos estados e dos municipios de constituirem bases fiscais e financeiras
proprias. Trata-se tanto de melhorar a capacidade de arrecadagao prépria quanto
de criar incentivos corretos, a fim de serem fortalecidas e potencializadas as fontes
principais de receitas, hoje no limite inferior da escala tributdria nos estados e
municipios com frdgil estrutura produtiva e de renda.

Os instrumentos de transferéncias de recursos fiscais (FPE e Fundo de Par-
ticipagao dos Municipios — FPM) nio promovem a equalizagio apropriada das
potencialidades estaduais e locais, tanto por estarem baseados em critérios insu-
ficientes e distorcivos, quanto por nio atacarem as causas (fontes) principais das
contrastantes capacidades préprias dos estados ¢ municipios (Mendes, 2023).
Observa-se no grifico 1 que os estados das regides Norte e Nordeste possuem
maior FPE per capita. Contudo, as receitas préprias per capita e, principalmente,
a RC per capita (ai se incluem as transferéncias), estdo em tendéncia decrescente.

11.ARCL é o somatodrio das receitas correntes, deduzidos alguns itens explicitados pela LRF, sendo mais relevantes as
reparticdes de receitas tributérias previstas na Constituicdo e contribuicdes dos servidores aos regimes de previdéncia.
A RCL serve de parametro para os limites da despesa total com pessoal, da DCL, das operacdes de crédito, do servico
da divida e da concessdo de garantias (Brasil, 2024c, p. 213).
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GRAFICO 1
FPE, Receita Propria (RP) e Receita Corrente (RC) per capita (2023)
(Em R$)
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Fonte: IBGE; STN/Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi).
Obs.: O estado de Tocantins (TO) néo foi incluido, em vista da indisponibilidade de dados no Siafi para 2023.

Esse resultado demonstra que o FPE nio equaliza as receitas per capita esta-
duais, dependentes das capacidades de arrecadagio e da estrutura produtiva e de
renda locais. O “fundo de equalizagao” do Propag nao resolve isso, ja que é apoiado
no critério do FPE, com peso de 80%.

Apesar de o critério RCL/DC (peso 20%) penalizar os estados mais endivi-
dados (Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Minas Gerais e Sao Paulo), outros com
baixas receitas correntes per capita (Alagoas, Piaui e Bahia) nao serdo favorecidos.
Da mesma forma, estados menos endividados serdo beneficiados, mesmo aqueles que
possuem altas receitas correntes per capita (Parand, Espirito Santo e Mato Grosso).

O pacto federativo nacional ¢ sustentado em um impasse. Estados e muni-
cipios mais ricos sempre precisam de mais recursos, pois existe uma concentragio
crescente de populagio, da estrutura produtiva, da pobreza e da renda, demandando
mais e melhores bens e servigos pablicos. Enquanto isso, estados e municipios mais
pobres precisam sempre de mais recursos, pois, sustentados por uma frégil estrutura
socioecondmica, necessitam de mais e melhores bens e servicos puablicos (bésicos,
até). Esse seria um caminho para superar o desafio para a alta demanda por recursos,
em contextos de restrigao fiscal.
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Como superar esse impasse? Reiterando: sem incentivos corretos para quebrar
o ciclo vicioso da concentragdo da estrutura produtiva, da renda, da populacio e
da pobreza, o pais estard fadado a, de um lado, continuar construindo programas
com transferéncias diretas de recursos as familias (assisténcia social) e, de outro,
programas com transferéncias de recursos a estados (a exemplo do Propag) e
municipios que, ou atingiram limites criticos de dividas, a despeito da sua maior
potencialidade fiscal e financeira, ou permanecem em limites criticos de arrecadagao
prépria, a despeito de niveis razodveis de divida.

Assim, o Propag pode ser considerado uma renegociagio legitima das dividas
estaduais, mas que nao avanga, nem nas condigoes fundamentais para que os estados
realizem operagoes financeiras sustentdveis, nem no processo de equalizacio das
capacidades fiscais estaduais. Isso vale para o caso dos estados, dado o Propag, e,
também, para o dos municipios, em escalas proporcionais.

A possibilidade de rever a problemdtica federativa brasileira, incluindo-se as
dreas anteriores, estd presente na constituicao da Camara Técnica I, em particular,
na drea de estruturagio de sistemas nacionais de politicas publicas. Ela constitui
uma tentativa de consolidagao de arranjos federativos daquilo que foi estruturado
em alguns setores, como na saide (Sistema Unico de Satide — SUS) e na assis-
téncia social (Sistema Unico de Assisténcia Social — Suas). A estruturacio de uma
governanga tripartite entre as trés instAncias governamentais das politicas pablicas
(sistema nacional) compreende aquilo que a literatura denomina de “arranjos

federativos” (Mendes, 2013).

Os problemas associados aos sistemas nacionais de politicas pablicas, porém,
assumem um cardter, primeiramente, de superagao de sistemas setoriais, mesmo que
tripartites, para sistemas nacionais com estruturas multi ou intersetoriais, também
considerados para fins de planejamento (or¢amento) federal como “programas
(agoes) transversais”. A propria composi¢ao multifuncional e multissetorial da poli-
tica da Camara I contribui para essa perspectiva. Ainda, a superagao das condigoes
criticas fiscais e financeiras, tratadas anteriormente, envolve o comportamento das
trés instdncias de governo em relagio as suas politicas publicas setoriais, expressas
nas despesas executadas por fun¢io, também tratadas anteriormente.

O segundo aspecto relevante seria questionar a flexibilidade dos sistemas nacio-
nais setoriais ou multissetoriais em adequar os instrumentos das politicas publicas,
presentes nos programas e agoes das trés instncias de governo, de acordo com as
demandas heterogéneas e desiguais no territério nacional. Tais demandas requerem
arranjos federativos adaptados aos contextos especificos, entre as trés instancias
de governo, por meio de sistemas nacionais multissetoriais de politicas puablicas.

Nesse sentido, as duas primeiras dreas estao conectadas a tltima, na medida
em que a reorganizacio da capacidade fiscal (equalizagio e transferéncia) e financeira
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(divida) dos estados e municipios, bem como da Uniao, deve ser adequada as dife-
rentes exigéncias socioecondmicas, com apoio em sistemas nacionais de politicas
publicas multissetoriais e arranjos federativos particulares (Mendes ez al., 2013).

5 SISTEMA MULTISSETORIAL DE POLITICA PUBLICA E TERRITORIO

A concepgio dos esquemas de distribui¢io de responsabilidades e financiamento
consagrados pela CF/1988 negligenciou que o territério nio pode ser definido
por poucos aspectos, que as especificidades locais sao relevantes para diagnosticar
necessidades, formular programas, assim como para a prépria efetividade de uma
série de objetivos.

A pactuagio das atribui¢oes dos trés niveis de governo em relagio aos progra-
mas publicos seguiu l6gicas distintas, nem sempre pautadas pelo estabelecimento
de padrdes de oferta de bens e servicos essenciais a protegao e promogao social das
parcelas mais vulnerdveis da populagio.

Ao longo dos mais de trinta anos posteriores & promulgacio da Constituigao, os
estados e municipios terminaram por assumir diversas responsabilidades. Os maiores
avancgos foram obtidos nas 4reas de satde e educacio, mediante a vinculacio de
recursos as despesas. No campo dos servigos de uso coletivo (como saneamento,
habitagao e infraestrutura), ainda persistem enormes lacunas. A oferta desses servi-
¢os — intensivos em investimento — termina sendo prejudicada por um padrio de
ajuste das contas publicas que afeta despesas discriciondrias e impde restri¢oes aos
governos subnacionais para contratar operagdes de crédito. Além disso, as agoes
produzem externalidades que tendem a ultrapassar os limites administrativos dos
municipios e, em alguns casos, dos proprios estados, dificultando a negociagio da
distribuicao de custos e beneficios.

Ainda que a efetividade da prestagao descentralizada de servigos — tanto em
termos de custo quanto do grau de cobertura e abrangéncia da rede publica — de-
pendesse de uma combinagio equilibrada entre autonomia e interdependéncia das
trés esferas de governo, a reforma constitucional nao previu mecanismos indutores
de articula¢ao federativa.

Historicamente, o enfrentamento dos desequilibrios regionais encontra-se
a reboque das acoes federais conduzidas pelos ministérios setoriais, com base em
visoes particulares e parciais das questoes territoriais.

Estados e municipios acabaram por assumir papel bastante discreto na con-
ducio de processos de desenvolvimento pautados por demandas das suas respec-
tivas comunidades de base. Submetidos a um duro pacote de ajuste fiscal, assim
como a medidas de controle e austeridade impostas pela Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) no inicio dos anos 2000, as unidades subnacionais nio encontraram
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meios para financiar investimentos com potencial transformador das realidades
locais. Além do comprometimento das despesas com educagio e satde, os orga-
mentos estaduais e municipais precisaram ser direcionados para o funcionamento
e manuten¢io da vida cotidiana dos territérios sob a sua administragao — o que
se expressa por dispéndios com seguranga publica, conservagao de estradas e vias
publicas, iluminagio e limpeza de vias urbanas.

Para Favareto, os estados e municipios emergiram como meros depositdrios
de agoes e investimentos de recorte setorial, porque os projetos levados a cabo ou
induzidos pela agio federal foram (e ainda so) territorialmente cegos. O autor
defende que, nos governos Lula e Dilma (2003-2016), a concepgio de programas
orientados & mitigagao dos desequilibrios regionais chegou a contar com esforcos
da burocracia federal em prol do fortalecimento de instrumentos de articulagio
federativa (Favareto et al., 2015; Favareto e Lotta, 2017; Favareto e Safatle, 2018).
Nao obstante, os esfor¢os representaram mais uma inovagio retérica do que um
verdadeiro processo de mudanga institucional.

No periodo em tela, estudos dedicados a analisar as dinimicas regionais
apontam que o crescimento da economia foi acompanhado por desconcentragao
espacial do produto, assim como por expressivas melhoras nos indicadores de po-
breza e na distribui¢io de renda. Nordeste, Norte e Centro-Oeste experimentaram
taxas de crescimento do produto interno bruto (PIB) superiores as das regiées mais
présperas. Contudo, esses resultados nao podem ser atribuidos a agées com um
recorte regional explicito (Monteiro Neto, 2020).

As realidades socioespaciais foram impactadas por programas concebidos
com base em formulagoes externas aos territérios-alvo — destacando-se, por exem-
plo, os investimentos em grandes obras de infraestrutura, a realizagao de eventos
internacionais (Copa do Mundo de 2014 e Olimpiadas de 2016), bem como os
incentivos para a producio em larga escala de commodities (agricolas e minerais).

Para a melhoria dos indicadores sociais, contribuiram uma série de politicas
de abrangéncia nacional, como o reforco dos sistemas gratuitos de satide e educa-
¢do, incluindo a interiorizac¢io de unidades publicas de ensino técnico e superior;
os programas de transferéncia de renda, como o Bolsa Familia; a valorizagao do
saldrio minimo; e os programas habitacionais, como o Minha Casa, Minha Vida.

Uma politica publica federativa requer amplitude fiscal e financeira compativel
com as responsabilidades dos entes governamentais na implementagio das politi-
cas publicas. Um sistema nacional de politicas publicas precisa construir arranjos
federativos entre as trés instincias de governo, aptos a compatibilizar as possibili-
dades fiscais e financeiras e as demandas multissetoriais, que so heterogéneas no
territorio nacional (Mendes, Linhares e Messenberg, 2014).
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A Politica Federativa na Cimara Técnica I apresentada pelo Conselho da
Federagao, apesar de avangos, padece de instrumentos e incentivos capazes de
atuar diretamente sobre as causas essenciais dos problemas associados as trés dreas
prioritdrias destacadas, como analisado anteriormente.

A estruturagio de sistemas nacionais de politicas publicas, em andamento
em alguns setores, depende de as trés instdncias governamentais construirem ca-
pacidades fiscais e financeiras sustentdveis, passando pelos incentivos adequados
discutidos antes, e constituirem arranjos federativos aptos a coordenar as politicas
setoriais dessas instincias de governo, para atendimento das caréncias socioeco-
ndmicas no pais.

A equalizagao fiscal e a sustentabilidade da divida, tratadas anteriormente,
compreendem fatores essenciais das capacidades (restrigoes) fiscais e financeiras
das trés instAncias governamentais, para a provisio de bens e servicos publicos.

As fungoes publicas, sustentadas nas responsabilidades e competéncias cons-
titucionais e legais das trés instncias de governo, constituem a espinha dorsal das
politicas publicas setoriais. As trés esferas federativas executam parcelas dos seus
recursos fiscais e financeiros disponiveis para atender a todas as fungoes setoriais
presentes no orgamento puiblico, independentemente do nivel de responsabilidade
constitucional e legal associado a cada uma, restando uma caréncia de recursos
para dreas intensivas em investimentos.

Isso nao significa que, em cada fungio, exista um alinhamento entre as
politicas publicas implementadas nos trés niveis de governo. Da mesma forma,
nao significa que cada ente federativo consiga adequar suas capacidades fiscais e
financeiras individuais frente as demandas socioecondmicas especificas associadas
as escalas territoriais de atuagdo das suas competéncias e responsabilidades.

A busca da gestdo e governanca publicas consiste em construir politicas setoriais
e estruturar planejamentos orcamentdrios de programas e agoes capazes de fazer face,
satisfatoriamente, dentro das restri¢des fiscais e financeiras, as demandas de grupos
populacionais especificos envolvidos em problemas associados aos diversos setores
de atuacio publica. Por isso, a cooperacio e coordenagio federativa é importante.

Na medida em que essas exigéncias nio sejam compativeis com as restrigoes
fiscais e financeiras dos trés niveis de governo, a estratégia consiste em priorizar a
alocagao de recursos publicos para programas e a¢oes destinadas ao publico-alvo
a ser atendido preferencialmente pelas politicas setoriais. Contudo, as demandas
da sociedade sao multidimensionais, envolvendo as diversas 4reas ou setores da
administragao publica. Necessariamente, a agdo publica consiste em despender
recursos fiscais e financeiros nas vérias fungoes publicas (setores) capazes de atender
as necessidades multidimensionais de diversos publicos-alvo.
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O desafio de cada instincia governamental é constituir uma estratégia de agio
publica apta a gerar convergéncia entre as diversas politicas setoriais associadas aos
vérios publicos-alvo. O planejamento orcamentdrio dos entes federativos procura
estruturar seus programas e suas acoes setoriais de modo a enfrentar esse desafio,
inclusive apresentando programas transversais ou multissetoriais, na medida em
que sdo constatadas necessidades de convergéncias nas politicas e nas a¢oes setoriais.

Cada politica publica enfrenta o desafio de construir instrumentos adequa-
dos para atuar sobre as causas de determinado problema relativo a determinado
publico-alvo. E possivel, portanto, que as trés instancias de governo estejam im-
buidas em atuar sobre os mesmos problemas e os mesmos publicos-alvo. Assim, a
possibilidade de uma agao conjunta dos trés niveis de governo sugere um potencial
maior de solugao dos problemas de determinados publicos-alvo.

As lacunas da politica federativa destacada neste capitulo nao falham ape-
nas em promover a equalizacio das capacidades fiscais e financeiras, mas falham
também porque as a¢des prioritdrias ndo alcangam medidas efetivas em prol da
cooperagio e coordenagio.

Dessa forma, tem-se uma organizacio dentro de cada instincia governamen-
tal, no sentido de coordenar a agdo publica dentro de uma visao multissetorial e
entre as trés instincias, para coordenar suas agdes multissetoriais dentro de siste-
mas nacionais de politicas publicas. Os sistemas nacionais de politicas setoriais, a
exemplo do que ocorre nas dreas de satde (SUS) e assisténcia social (Suas), mas
presentes, ainda, em vdrias propostas de outros setores na mesma dire¢io, devem
incorporar o cardter multissetorial e interfederativo de todas as politicas publicas.

Isso nao significa um tnico sistema nacional de politica publica, mas uma
busca de compatibilizacao entre os diversos sistemas setoriais, para dar conta daquele
cardter essencial da agio publica (multissetorial e interfederativo). Nesse sentido,
o papel do territério como instrumento de articulagao entre os sistemas setoriais
¢ fundamental, dada a existéncia de uma diversidade de situagoes nas diferentes
capacidades dos entes federativos e demandas socioecondmicas no pais.

A tendéncia das regras constitucionais e legais do Estado é, em geral, de
aplicacio uniforme para toda a populacio em todo o territério nacional, mas com
elementos juridicos apropriados para atender a situagoes especificas. Da mesma
maneira, as politicas pablicas buscam responder as necessidades prioritarias da
sociedade, em todo o pais, mas adequando seus instrumentos e incentivos aos
contextos socioecondmicos especificos.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Na Agenda Federativa Prioritdria, do Conselho da Federagio, a Politica Fe-
derativa de Fortalecimento da Gestao e da Cooperagao Federativa se destaca,
demonstrando lacunas quanto aos ministérios envolvidos e limitacoes quanto
aos programas e as acoes do governo federal — passiveis de adesao pelos estados e
municipios —, concebidos com o objetivo de alinhar as politicas ptblicas setoriais
nas trés escalas federativas.

As trés dreas dessa politica federativa tratam da equalizagio fiscal e das trans-
feréncias federais; dos sistemas nacionais de politicas publicas; e das dividas de
estados e municipios. O maior avan¢o da politica, até o momento, resultou na
LC n°212, de 13 janeiro de 2025, que instituiu o Propag.

O programa responde ao apelo dos estados endividados, no contexto de
curto prazo, mas nao promove os incentivos apropriados, no longo prazo, e nao
gera impactos estruturais na RC, ja que nao recai sobre as fontes da arrecadacao
tributdria prépria dos estados, fundadas nas suas estruturas produtivas e de renda.
O critério do FPE tampouco resolve o problema, tendo em vista as distor¢oes jd
existentes no instrumento, provenientes de seus proprios critérios, desvirtuando e
limitando o papel do fundo de equalizagao proposto.

Incentivos positivos para quebrar o ciclo vicioso da problemdtica da con-
centragao produtiva, populacional, da pobreza e da renda no pais e construir
estratégias para reduzir as desigualdades sociais e territoriais pressupdem atacar as
fontes (causas) principais, para uma descentralizacio efetiva das capacidades fiscais
e financeiras dos estados e municipios.

Nao se trata de extinguir os incentivos anteriores, que sinalizam para solugoes
emergenciais, conjunturais e de curto prazo, mas de atacar as causas estruturais das
insuficientes capacidades fiscais e financeiras dos entes federativos. Trata-se tanto
de melhorar a capacidade (limitada) de arrecadagao prépria quanto de criar instru-
mentos corretos para fortalecer e potencializar as fontes principais de arrecadagao
prépria, hoje no limite inferior da escala tributdria nos estados e municipios com
fragil estrutura produtiva e de renda.

Assim, o Propag pode ser considerado uma renegociacio legitima das dividas
estaduais, mas que no avanca, nem nas condi¢des fundamentais para que os estados
realizem operagoes financeiras sustentdveis, nem no processo de equalizagio das
capacidades fiscais estaduais. Isso vale para o caso dos estados, dado o programa,
e vale também, proporcionalmente, para os municipios.

A estruturagio de sistemas nacionais de politicas publicas, em andamento em
alguns setores, estd associada as questoes citadas, dependendo de as trés instincias
governamentais construirem bases fiscais e financeiras sustentdveis, além de arranjos
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federativos capazes de coordenar as politicas setoriais das trés instancias de governo
no atendimento das demandas socioeconémicas no pais.

A redemocratizacio e a promulgagio da Constitui¢io Cidada, em suma, foram
importantes para aumentar as chances de protagonismo da pluralidade de forgas
sociais que compdem o territdrio brasileiro, assim como para a universaliza¢io dos
direitos sociais bésicos. Através do processo eleitoral e da liberdade de expressio,
foram estabelecidas normas para o aumento da transparéncia e dos canais de par-
ticipagio da sociedade civil nos assuntos de interesse coletivo. Entretanto, nem o
pacto federativo resultante da reforma de 1988, nem os acontecimentos posteriores,
incentivaram uma visio compartilhada de futuro entre as trés esferas de governo.
As restri¢oes orcamentdrias e as obrigacoes do dia a dia terminaram subordinando
as politicas do desenvolvimento regional aos programas formulados pela Uniao.

A retomada do didlogo intergovernamental, mediante a criagao, em 2023, do
Conselho da Federagao, é uma sinalizac¢io positiva. Assim como o reconhecimen-
to de que a cooperacio e a articulagio federativa sao fundamentais para superar
passivos longevos no campo do desenvolvimento. Nao obstante, os programas e
medidas implementados nessa diregao ainda sdo incipientes.

Encontrar meios para fortalecimento das economias regionais e locais ¢ o
caminho mais sustentdvel para reduzir os desequilibrios entre a demanda e a oferta
de servigos publicos, garantir a autonomia dos entes subnacionais na arrecadagao de
seus proprios recursos e, 20 mesmo tempo, permitir maior controle e participagao
das comunidades locais no processo orgamentério. Esse foi o desafio nao enfrentado
pelo pacto federativo introduzido pela CF/1988, e continua sendo uma questao
em aberto.

Em sintese, no se trata de constituir um tinico sistema nacional de politica
publica, senio de se compatibilizarem os diversos sistemas setoriais, para que se
cumpra o cardter essencial — multissetorial e interfederativo — da agao publica. Nesse
sentido, o papel do territério como instrumento de articulagio entre os sistemas
setoriais é fundamental, tendo em vista a variabilidade das capacidades dos entes
federativos e das demandas socioecondmicas no pais.
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