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SINOPSE

A sociedade brasileira experimenta um novo ciclo histérico desafiador, deflagrado
ainda na segunda metade da década passada, cuja caracteristica mais relevante é
a retomada da agenda de reformas neoliberais dos anos 1990 em bases ainda mais
amplas e sistémicas, conformando o que tem sido denominado inflexao ultraliberal —
conceito que faz referéncia ao sentido do processo (inflexao) e, ao mesmo tempo,
ao seu conteudo (ultraliberal). O objetivo deste estudo é refletir sobre algumas das
implicagdes dessas transformacdes para o regime federativo do pais. O argumento
principal é que a inflexao ultraliberal, a partir de 2015, tem alterado elementos-chave
do sistema federal brasileiro, engendrando, com isso, uma nova dinamica federativa,
bastante distinta daquela que prevaleceu desde a Constituicdo Federal (CF) de 1988.

Palavras-chave: federalismo, dinamica federal; instituicdes federais; neoliberalismo.

ABSTRACT

Brazilian society has been facing a new historical cycle since the second half of the
last decade, whose most relevant characteristic is the adoption of the neoliberal
reforms of the 1990s on a more systemic basis, forming an ultraliberal inflection —
a concept that refers to the meaning of the process (inflection) and its content
(ultraliberal). The purpose of the article is to discuss the implications of these
transformations for the Brazilian federative regime. The argument is that the
ultra-liberal inflection has altered key elements of the Brazilian federal system, thus
engendering a new federative dynamic, distinct from the one that has prevailed since
the 1988 Constitution.

Keywords: federalism, federal dynamics, federal institutions, neoliberalism.



1 INTRODUGAO

Neste artigo, propusemos uma interpretagao da situagao do federalismo brasileiro que
busca escapar das visdes dicotdbmicas geralmente presentes em analises baseadas
em aspectos do arranjo federal ligados a disjuntivas como cooperagao e nao cooperagao
ou centralizagdo/descentralizagdo. Buscamos uma interpretagcédo da dinédmica do
federalismo a partir do que consideramos como suas camadas (ou dimensoes) cons-
tituintes: societaria, institucional, ideacional e a de atores. Essa escolha de chave inter-
pretativa foi necessaria porque, conforme explicaremos em detalhes mais adiante,
0s processos decisorios e os padrdes ideoldgicos mais presentes no nosso arranjo
federativo dos ultimos trinta anos tém se organizado e se dirigido a orientagdes
neoliberais muito restritivas, as quais pregam o aniquilamento da presenga do Estado
na economia e na sociedade.

Argumentamos que o padrdo dominante para as relagdes federativas no periodo se
caracteriza por permanente busca de restrigcdes a agao estatal: entre 1988 e 2014, esse
esforco se dirigiu para restringir os poderes e as capacidades dos entes subnacionais,
contudo, desde 2015, o esfor¢co subiu mais um degrau de contengao da presenca estatal
na vida brasileira ao infligir controles rigidos a atuagao do proprio governo federal. Vem
resultando dessa convergéncia de limitagdes — e devera se aprofundar ainda mais nos
proximos anos — uma severa fragmentagao no pacto federativo, com consequéncias
negativas relacionadas com a busca de consensos sobre crescimento econémico,
continuidade de politicas sociais e estratégias de reducao de desigualdades.

O artigo se estrutura da seguinte forma, além desta introducao: a secao 2, de apre-
sentacao e defesa de uma nova perspectiva tedrica, centrada na dinamica federativa
(federal dynamics), para o correto entendimento dos processos que atuam sobre o
arranjo federativo brasileiro e das razdes que fazem o periodo recente de 2015 até
0 momento, por nés chamado de inflexdo ultraliberal, se destacar de fases anteriores e
conter elementos perniciosos para a existéncia e continuidade de qualquer padrao de
pacto federativo. Em seguida, na secao 3, discutimos, com base em conceitos tomados
de empréstimo das interpretacdes tedricas da dinamica federativa, as principais carac-
teristicas e motivacdes das pactuagdes prevalecentes desde a implementacao da
CF/1988 até 2014, quando irrompeu a crise politica que resultou no impeachment
da presidenta Dilma Rousseff. Na se¢do 4, mostramos como o bloco politico que destituiu
a presidenta passou a implementar uma agenda de reformas constitucionais e institu-
cionais de urgente aplicagao (ndo democratica) e elevado alcance sobre a gestdo do
Estado, da politica macroecondémica e, por consequéncia, para modificacao do arranjo
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federativo prevalecente. A nova pactuagao politica estabelecida para a gestao dos
negoécios do Estado se estrutura no completo dominio por parte do mercado sobre a
atuacgao restrita do préprio governo federal e ndo apenas dos governos subnacionais,
como ocorria até entao. Por fim, apresentamos nossas conclusdes sobre as condi¢des
disfuncionais e esgarcadas do arranjo federativo produzido pela inflexao ultraliberal.

2 DINAMICA FEDERATIVA: MUDANGAS E CONTINUIDADES NA
CONFIGURACAO DE ESTRUTURAS E TRAJETORIAS FEDERAIS

A evolucao dos sistemas federativos sempre foi um tema de interesse para as pesquisas
e estudos comparados sobre federalismo, sendo um dos tépicos mais importantes
tratados na literatura especializada. Mas é possivel dizer que, a despeito da centrali-
dade que assumiu nessa area de investigagao multidisciplinar, a trajetéria dos sistemas
federativos permaneceu pouco compreendida, carecendo mesmo de um corpo tedrico
coerente capaz de proporcionar bases mais elucidativas para a interpretagao das
forgas que incidem e moldam as mudangas que tais sistemas podem experimentar
ao longo do tempo. Abordagens mais recentes buscam preencher essa lacuna, com o
desenvolvimento de métodos de analise renovados, com a finalidade de contribuir para
o melhor entendimento das causas determinantes das transformagdes e como elas
ocorrem objetivamente nas estruturas que organizam e fazem operar os federalismos
realmente existentes.’

A abordagem dinamica, cujas formulacdes centrais sao apresentadas em Benz
e Broschek (2013a), desponta como uma das mais promissoras entre as linhas de
pesquisa emergentes sobre federalismo. Com aportes de diferentes disciplinas e
de distintas perspectivas tedricas, a abordagem dinamica recupera, em grande medida,
uma certa tradi¢ao intelectual fundada no entendimento da natureza histérico-institucional
intrinsecamente complexa e diversa do federalismo,? para elaborar um instrumental
analitico e metodologico que visa a superar as insuficiéncias da visao convencional e
ainda majoritaria nesse campo de estudos.

De fato, diferentemente da concepgao padrao dominante, que nao leva na devida
conta o carater socialmente contextualizado do federalismo e tende a restringir a ana-
lise a um ou outro elemento, relacionado, sobretudo e frequentemente, a dimensao
fiscal, a abordagem dinamica tem como ponto de partida a nogao da diversidade de

1. Consultar, entre outros, Erk e Swenden (2010), Benz e Broschek (2013a) e Popelier (2021).
2. Nessa tradigdo tedrica, consultar, por exemplo, Landau (1973), Riker (1975), Elazar (1987) e Watts (1996).

v
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arranjos institucionais existente, o que resulta, portanto, em multiplas variantes de
regimes federais, cujas configuragao e trajetéria sado especificas, divergentes e nao
generalizaveis no tempo e no espago. Argumenta-se, ademais, que essas variedades de
federalismo sao conformadas por estruturas diversificadas que interagem entre si por
modos distintos e contingentes, implicando em trajetérias irregulares e nao lineares.
Em outras e poucas palavras, a abordagem dinamica examina o federalismo sob uma
otica multidimensional, multifatorial e multidirecional, o que permite uma analise mais
precisa a respeito das razoes e da forma como os sistemas federativos se transformam
(ou ndo) ao longo do tempo.

Para os objetivos deste texto, ndo sera necessario fazer uma discussao exaustiva
da abordagem dinamica em multiplos detalhes, sendo suficiente tratar apenas daqueles
aspectos que podem contribuir mais diretamente para a analise subsequente das
principais transformacgdes do sistema federativo brasileiro no periodo recente. Um
conceito-chave é o de “camadas”, que se refere a diferentes ambitos, recortes ou dimen-
sOes do arranjo federativo em observagao. Sua utilizagao permite capturar, identificar e
explicar movimentos, trajetorias e comportamentos de atores e processos federativos
sob diferentes perspectivas consideradas mais relevantes. Essas camadas sao dotadas
de elementos institucionais (formais e informais) que organizam a politica e a agédo
coletiva, moldando o formato e o funcionamento das diferentes variedades de federa-
lismo. Sao identificadas quatro camadas — societaria, institucional, ideacional e a de
atores —, cujos componentes e fundamentos principais sdo apresentados no quadro 1.

A camada societaria se refere a base social, em sentido amplo, onde repousa o
federalismo, e expressa, portanto, diferenciados padrées de distribuicao e apropriagao
da riqueza, tanto em termos sociais quanto territoriais, implicando em assimetrias eco-
némicas, sociais, politicas, institucionais, culturais, linguisticas, religiosas etc., das quais
derivam conflitos e tensdes que incidem sobre as estruturas e trajetorias federativas.

A camada institucional diz respeito ao conjunto de instituicdes formais e informais
que organizam as federagdes, compreendendo todas as regras, normas, regulacgdes,
procedimentos, rotinas, praticas, tradi¢cdes e costumes que ordenam e disciplinam as
relagdes de autoridade. Sao essas instituicées que fixam as competéncias dos entes
governamentais, por meio da alocagao diferenciada de recursos de poder, atribuindo a
cada unidade politica territorial distintos graus de direitos de decidir e diretos de agir —
vale dizer, responsabilidades decisorias e/ou de execugao de politicas, designadas de
forma desigual e ndo necessariamente simultanea e harmonica. Ou seja, um ente pode
ter poder de ag¢do, mas pouco ou nenhum poder de decisdo. Essa camada € a mais

8
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diretamente vinculada a conformacgao operacional dos regimes federais, na medida em
que comporta o aparato institucional que delimita as relagées hierarquicas de poder
entre as entidades politicas territoriais, dotando-as assimetricamente de autoridade,
autonomia e prerrogativas. Vale notar ainda que é nessa camada que se manifestam
e se concretizam mais objetivamente processos de ajustamentos, tais como os de
centralizacdo/descentralizagao e os de reformas fiscais orientadas pelo estabeleci-
mento de regimes de hard budget constraints (HBC), por exemplo. Esses processos de
ajustamentos, que tém caracterizado a fase contemporanea de globalizagao neoliberal,
sempre implicam constrangimentos e/ou realocagdes interinstitucionais de recursos
de poder (os mencionados direitos de decidir e de agir), influenciando estrutural e
sistemicamente a organizagao e a dinamica dos sistemas federativos.

QUADRO 1
Tipos e caracteristicas principais das camadas institucionais federativas
Camada federativa ‘ Caracteristicas principais

Estrutura/base social dos sistemas federativos. Assimetrias social,
Societdria econdmica, institucional, politica, cultural, linguistica, religiosa e as
territorialmente estabelecidas.

Regulagoes, normas e procedimentos formais e informais que organizam
e disciplinam as rela¢des intergovernamentais, as competéncias e a
distribuicdo de recursos de poder entre as unidades politicas territoriais.
Padrao de divisdo dos direitos de decidir e de agir.

Institucional

Ideias, crengas, narrativas, discursos e consensos dominantes a respeito
de como o federalismo deve funcionar. Convencodes estabelecidas

que legitimam a autoridade, a distribuicao de poder, as funcoes
intergovernamentais. Pacto federativo.

Ideacional

Atores politicos dos sistemas federativos: entes governamentais, grupos
de interesse, projetos estratégicos. Formas de interagéo e de tomada de
decisao unilateral, cooperativa, coordenada ou interdependente.
Capacidades governativas.

Atores

Fonte: Benz e Broschek (2013b, p. 5-8).
Elaboracao dos autores.

A camada ideacional se refere a ideias, narrativas, formulacdes e entendimento a
respeito de como o federalismo deve se organizar e como a autoridade deve ser dis-
tribuida e exercida. Trata-se, portanto, das convengdes estabelecidas que legitimam
o sistema de poder de uma dada ordem politico-federativa. Essa camada expressa a
pactuacao federativa inscrita no texto constitucional e nas demais normas formais e
informais existentes, estabelecendo os consensos e acordos a respeito de uma dada
divisdo de poder entre os entes governamentais e um determinado padrao de forneci-
mento de bens e servigos coletivos a sociedade.

9
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Por fim, a quarta camada é definida pelo grupo de atores politicos dos regi-
mes federais, entre os quais os entes governamentais e grupos de interesses
representados/organizados no sistema partidario. Essa camada evidencia a diver-
sidade de atores e interesses envolvidos na tomada de decisdes sobre recursos
politicos, econdmicos e institucionais, condicionando conflitos e pactuagdes. Em
relagao aos entes governamentais, é considerada a distribui¢cdo desigual de recursos
institucionais entre eles, o que estabelece tipos diferenciados de interagdes e de
tomada de decisdes, que podem ser de carater unilateral, cooperativo, coordenado ou
interdependente/compartilhado. Sdo consideradas também as capacidades
governativas/burocraticas e as competéncias jurisdicionais de cada ente, por influen-
ciarem na estruturacao de relagdes de poder mais ou menos hierarquicas; mais ou
menos dependentes. No que diz respeito aos grupos de interesse, o foco recai sobre
os partidos politicos, em especial no que se refere a sua escala espacial de influéncia
e organizagao (regional/nacional), mas devendo ser avaliados com mais atengéo os
diversos projetos estratégicos dos atores em disputa, porque eles podem alterar as
convencoes, induzir a reordenacao das instituicoes e, consequentemente, levar a realo-
cacao intergovernamental dos recursos de poder, modificando, assim, a configuragao
e a dinamica do regime federal.

Essas quatro camadas, que sao definidas por meio de processos histéricos, con-
tingéncias e eventos de ordem mais conjuntural, interagem para conformar diferentes
arranjos institucionais, dos quais deriva uma pluralidade de regimes federais, com suas
especificidades e caracteristicas proprias. As camadas nao tém formas estaticas, mas
estao sob permanente transformacgéao, o que implica que os sistemas federativos, em
reflexo as suas camadas constitutivas, também estdo em constante movimento. A
dinamica federativa, portanto, tem como forca motriz as miultiplas camadas que estru-
turam os regimes federais e é determinada pelas transformacgdes que nelas ocorrem.

Contudo, e esse € um aspecto analitico de suma importancia, as transformacgdes
que ocorrem nas camadas e que estruturam seus comportamentos tendem a ser plas-
ticas, multidirecionais, dessincronizadas, incrementais, pontuais e irregulares: enquanto
alguns elementos das camadas se modificam, outros permanecem inalterados e, além
disso, as modificagdes podem ocorrer (e normalmente ocorrem) em distintas e
contraditérias direcdes. Como consequéncia desse modo assincronico, gradual, locali-
zado e nao linear de desenvolvimento das camadas institucionais, os regimes federais
assumem uma dinamica igualmente incremental, ndo linear e pontual, combinando,
simultaneamente, mudangas e continuidades. Duas implicagdes derivam desse tipo
de dinamica federativa.

10



2932

A primeira delas é que um regime federal ndo tende a se transformar integralmente,
assumindo ora um padrao institucional, ora outro, em um movimento dicotémico e
pendular. Com elementos constitutivos que se modificam em diferentes diregdes ao
mesmo tempo, enquanto outros permanecem imutaveis, os regimes federais geralmente
passam por mudanc¢as muito mais de gradagao, incorporando em suas estruturas
institucionais caracteristicas de distintos arranjos federativos em maior ou menor grau.
O quadro 2 ilustra essa dinamica federativa, articulando os aspectos multidimensionais
e multidirecionais das configuragdes e trajetorias dos regimes federais, que podem
transitar numa escala variada de modelos, em diregcao a dois tipos polares, que se
diferenciam pelo nivel de acoplamento institucional.

QUADRO 2
Dire¢oes de mudanga nas variedades de federalismo

Variedade de federalismo — polo I: Variedade de federalismo — polo lI:

Do el federalismo fortemente acoplado

federalismo vagamente acoplado

Acentuadas clivagens Clivagens territoriais funcional-
territorialmente estabelecidas; Societaria mente sobrepostas, conflitos
conflitos centro-periferia fortes, « — _» centro-periferia fracos,
estrutura policefélica estrutura monocefalica
Separagéo de Institucional Poderes compartilhados/regras
poderes/regras autbnomas +————» compartilhadas
Y Fundamentos individualistas,

Fundamentos comunitarios, Ideacional e

RN ~ mononacionais,
multinacionais, pactuagao - ) ~ R

orientagdes homogéneas
Ajuste unilateral, competicado e Negociagdo compulsoria e
cooperagéo voluntaria Atores processos decisorios conjuntos
. s . . {—} . ~ .

Projetos estratégicos e interesses Maior coordenagao dos projetos
mais contraditérios e conflitivos estratégicos e interesses dos atores

Fonte: Benz e Broschek (2013b, p. 8).

Elaboragcao dos autores.

Obs.: Na camada institucional dos atores, damos énfase a capacidade de coordenacéo
dos projetos estratégicos e dos interesses que permeiam os sistemas federativos,
enquanto Benz e Broschek (2013b) colocam o foco na estrutura partidaria.

Os regimes federais fortemente acoplados seriam aqueles caracterizados por maior
homogeneidade, coesao, integragao, regras e competéncias jurisdicionais compartilhadas,
processos decisorios conjuntos e assentados em barganhas e acordos compulsérios,
em razao do mencionado aparato regulatorio compartilhado. Nesses regimes, ha maior
capacidade de coordenacao e conciliagao dos diversos interesses e projetos estratégicos
dos atores politicos. Os regimes vagamente acoplados, por sua vez, seriam mais hete-
rogéneos, fragmentados e conflitivos. As unidades politicas territoriais teriam maior
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autonomia, com regula¢des mais diversas em termos jurisdicionais, de modo que a
articulagao e a integragao entre os entes federativos devem ser sempre pactuadas,
com acordos inter e intrainstitucionais firmados em meio a disputas e por intermédio
de cooperacao voluntaria. Os interesses e projetos estratégicos dos atores politicos
sao mais dispersos e concorrenciais.

Assim, e seguindo Colino (2013), pode-se dizer que os regimes federais vagamente
acoplados teriam capacidade de tomada de decisdo (decision-making capacity) maior
e mais flexivel, em decorréncia da autonomia dos entes governamentais e da corres-
pondente dispersao dos centros decisdrios no ambito do sistema. Os regimes federais
fortemente acoplados, de outro modo, contariam com maior capacidade integrativa
(integrative capacity), na medida em que o compartilhamento de competéncias e de
regulacoes comuns pelas unidades politicas territoriais forgaria a busca de consensos e
a acomodacao ou composicao de interesses e projetos estratégicos distintos e con-
traditorios. Essas diferentes caracteristicas, padroes de funcionamento e capacidades
institucionais entre os regimes federais teriam desdobramentos relevantes. Por exemplo,
0s regimes vagamente acoplados, com capacidade de tomada de decisdes mais aberta,
fluida e flexivel, tenderiam a formulagao e a implementacao de politicas mais heterogéneas
em termos interjurisdicionais, podendo ampliar as divergéncias, as assimetrias e os
conflitos de forma sistémica. Ademais, como adverte Broschek (2013), a diversidade
regulatoria desses regimes pode aumentar a ambiguidade das normas que disciplinam
a distribuicdo de competéncia e de autoridade, estimulando disputas e tensoes. Esse
contexto federativo tendencialmente mais tensionado e competitivo é reforgado pelo
quadro de baixa interdependéncia e fortes autonomias das unidades politicas territoriais,
podendo levar a processos de dessolidarizagao e concorréncia crescentes, o que torna
muito mais problematica a capacidade de governanca e de reproducao das relagoes
federativas (Benz e Broschek, 2013b).

A segunda implicagdo do tipo de desenvolvimento assincronico, incremental e
pontual a que se fez referéncia é que a dinamica federativa assume também diferentes
padrdes, que variam de acordo com as distintas combinag¢des de mudanga e continui-
dade que ocorrem nas camadas constitutivas dos regimes federais em determinados
periodos especificos. Em alguns momentos, as mudancgas sao mais amplas e extensivas;
em outros, a rigidez institucional € mais pronunciada e dominante, fazendo com que as
mudangas sejam mais restritas e localizadas. Pelo menos quatro padrbes de dindmicas
federativas sdo identificados: i) mudancas de longo alcance; ii) ajustes pontuais;
iif) mudancas passivas adaptativas, com consequéncias nao intencionais; e iv) reformas
ativas e deliberadas.
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Um aspecto a ser sublinhado é que as mudancgas, embora incrementais e rotineira-
mente limitadas e combinadas com continuidades, podem reelaborar a dinamica federa-
tiva em padrao distinto do prevalecente na fase anterior, afetando mais extensivamente
a trajetodria do regime federal. Dois conceitos em especial podem ser bastante uteis
para o melhor entendimento desse processo: o de momento critico (critical juncture) e
o de mudanca paradigmatica (paradigmatic change). Momento critico, segundo Broschek
(2013), seria um periodo histérico determinado de curta duragédo no qual a rigidez ins-
titucional, principal fator de continuidade e resiliéncia dos sistemas socioeconémicos,
é fortemente atenuada, em razao de uma combinagao de contingéncias, eventos ante-
cedentes e choques exdgenos. Nesse momento critico, as restricdes estruturais sao
relaxadas, criando condi¢cdes para mudangas mais amplas e extensivas. Por sua vez,
o conceito de mudanga paradigmatica, conforme Benz e Broschek (2013b), diz
respeito a reinterpretacdo ou a substituicdo das convengdes estabelecidas sobre a
ordem federativa, com seus parametros de autoridade e de distribuigcao intergoverna-
mental de recursos de poder, estabelecendo um novo quadro referencial para refor-
mas institucionais. A mudanca paradigmatica reflete e é impulsionada, sobretudo, por
conjunturas de crises, quando se explicitam e sdo acentuados desequilibrios institu-
cionais e conflitos distributivos e, além disso, quando a convergéncia de interesses e
projetos estratégicos forma, renova reconfigura e/ou reforga divergéncias e coalizagdes
antagonicas de atores politicos. As afinidades entre os dois conceitos sao evidentes,
permitindo afirmar que, em momentos criticos, derivados da agudizagao de tensdes,
disputas e modificagdes na correlacao de forgas sociais, mudancas paradigmaticas
prenunciam e legitimam reformas institucionais mais extensivas, que se traduzem em
reordenamento em diversos elementos das camadas constitutivas dos regimes federais,
reelaborando, assim, as estruturas e dinamicas federativas.

Na préxima secao, as transformagdes experimentadas pelo federalismo brasileiro
em periodo recente serao examinadas sob essa perspectiva analitica da abordagem
dinamica. Como sera argumentado, a crise politica e econdmica que irrompeu no Brasil
a partir de 2015, culminando com a ruptura prematura do fragil ciclo democratico inau-
gurado pela CF/1988, configurou um momento critico e abriu espago para mudangas
paradigmaticas, com o estabelecimento de novas conven¢des de cunho ultraliberal.
Criaram-se, assim, condi¢des objetivas para a implementacao de reformas ativas e
deliberadas nas estruturas do regime federal do pais, modificando alguns de seus
elementos centrais e engendrando uma nova dinamica em dire¢gdo a uma variedade
de federalismo vagamente acoplado.
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3 DA CF/1988 A CRISE POLITICA DE 2015: AS BASES DO
ARRANJO FEDERATIVO ACOPLADO E INTEGRADO

O periodo que se estende de 1988, ano de instituicdo da nova carta constitucional, até
2015, ano de crise e radicalizagao politica, pode ser, grosso modo, compreendido ou
interpretado pela consolidagao de regras pactuadas e instituidas no processo consti-
tuinte, o qual pds fim a traumatica e antidemocratica etapa de centralizagao politica
de carater militar vigente desde 1964. Esse processo de instituicao de regramentos
constitucionais e de novas atribui¢oes federativas constitui mudanga paradigmatica
para o arranjo federal subsequentemente consolidado e aqui denominado de federa-
lismo da CF/1988.

Na perspectiva de suas camadas constitutivas, pode-se interpretar que o federa-
lismo da CF/1988, para além dos principios federais de divisdo de poderes e de garantias
constitucionais, se pautou em larga medida por solugdes de negociagao e pactuagao
direcionadas a conformacao de uma agenda nacional baseada na solidariedade social
e na reducao de desigualdades regionais.

A camada normativa/ideacional do arranjo federativo se constituiu em torno do
consenso de fortalecimento da dimensao social — redugao da pobreza e das insuficiéncias
sociais em geral (educacional, de saude, de renda, entre outras). Do ponto de vista
politico-institucional, as relagdes entre entes federais deram suporte para a ampliagao
da participagao dos governos municipais (descentralizagdo) na execugao de politicas
e da escala de coordenacao de politicas e instituicoes entre esferas de governos, bem
como nas relagdes intragovernamentais.

E comum na literatura atual sobre federalismo brasileiro (Arretche, 2021; Abrucio
etal., 2020) a interpretacdo de que, entre 1988 e 2015, a tonica das relacdes federativas
convergiu para o esforco comum de consolidacao de processos de descentralizagao
de poderes e de formas de atuagao baseadas em ideais cooperativos. Depois de 2015
e ao longo do governo Bolsonaro, segundo esses autores, o arranjo federativo nao teria
sido alterado substantivamente, uma vez que mudancgas constitucionais nao teriam
alterado diretamente o status dos entes; apenas haveria mudancga de padrao na relagao
institucional entre o governo central e os demais entes subnacionais. A posi¢cao assu-
mida neste artigo diverge dessa interpretagdo em muitos aspectos.

Uma das razoes é que apenas em subperiodos como os de 1988-1994 e 2006-2015,
as ideias norteadoras da CF/1988 - solidariedade social e redugao de desigualdades -
foram prevalecentes no arranjo federativo. De fato, se constata que, ao longo dos anos
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1995-2005, durante os dois governos Fernando Henrique Cardoso (FHC) (1995-2002)
e mesmo na fase inicial do governo Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2005), se
mantiveram presentes objetivos motivadores da atuagao governamental em geral e do
arranjo federativo, em particular, centrados nao na agenda social, mas na estabilizacao
macroecondmica, no controle orgamentario rigido, na recentralizagao de recursos na
esfera da Unido e controle das financas (endividamento) subnacionais. As politicas
sociais e/ou redistributivas tiveram papel secundario e foram condicionadas as folgas
or¢camentarias eventualmente permitidas em cada momento pela macroeconomia do
ajuste financeiro e do baixo crescimento econémico.

Outra razao para a divergéncia esta no entendimento de que padrdes de relagdes
federativas e intergovernamentais nem sempre foram cooperativos. Na verdade, nos
anos 1995-2002, por exemplo, a agenda de controle rigido das finangas subnacionais,
de privatizagoes forcadas no ambito das renegociag¢des das dividas publicas e, por fim,
areducao de autonomia sobre o principal imposto estadual (Imposto sobre Circulagdo
de Mercadorias e Servigos — ICMS), pelo sancionamento da Lei Kandir para isencdo de
imposto sobre exportagdes, estabeleceu um clima de relacionamento conflituoso entre
0s governos subnacionais e a Unido.

Entendemos que os elementos representativos da dinamica federativa desse
periodo de trés décadas desde 1988 até o presente demandam uma nova perspectiva
tedrica que se atenha menos a aspectos comportamentais dicotdmicos como
centralizacao/descentralizacao e/ou cooperagao/competicao e dé mais foco a diversi-
dade de dimensdes ou camadas que constituem um sistema federativo em seu contexto
histoérico especifico.

Para tal, sera preciso operar com o conceito de mudanga constitucional, buscando
entender as motivagdes para sua ocorréncia, identificar os atores relevantes para a
mudanga, bem como ir além das altera¢des formais e diretas na propria Constituicao
e passar a considerar também como relevantes o conjunto das alteragdes infracons-
titucionais e institucionais que ocorreram no periodo. Conforme a reflexdao de Benz e
Colino (2011, p. 383), a “mudanca constitucional... Ndo é [apenas] sindnimo de reforma
constitucional. Inclui emendas formais ou reforma constitucional formal, mas também
mudanga implicita ou evolugao constitucional derivada de mudanga institucional em
normas federais ou de interpretacdes legais”.

Os autores adotam uma classificagao bastante util para verificagao de padrdes de
dinamica federativa pela observancia da existéncia de quatro tipos de mudanca: reforma,
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inovacgao, evolugao e ajustamento, conforme denominagao no quadro 3 a seguir. Cada
um desses tipos expressa ora a totalidade ou parcialidade com que altera os regra-
mentos constitucionais, ora se sua intencionalidade é deliberada ou nao intencional.

QUADRO 3
Modos de mudangca institucional federativa

Modo de mudanca ‘ Conceito geral ‘ Escopo da mudancga

Mudanga consciente e planejada, reconfigurando

a distribuicdo do poder e de recursos. Decorre de
Reforma acordo, pactuagao e/ou de regras estabelecidas na

Constituicdo. Sdo mudancas explicitas e implicitas no

ordenamento institucional. Todo o sistema

Transformacdo das estruturas federativas, resultante
Evolugao de uma articulagao de interagoes institucionalizadas e
informais que afetam o sistema como um todo.

Equivale a uma reformulagao, modificagao parcial,
redesenho de algumas instituigdes e regras. Abrange a
regulacao de relagdes ou setores, permite a negociagao
e a transferéncia de competéncias, por exemplo.

Inovagao
Partes do sistema

Modificagbes adaptativas formais e informais rotineiras

Ajustamento ~
de regras, estruturas, convengdes etc.

Fonte: Benz e Colino (2011, p. 389).
Elaboracao dos autores.

Ao se apoiar nessa classificagao para identificagcdo de mudancgas constitucio-
nais no Brasil no periodo correspondente, observa-se um elevado ativismo reformista,
que, no entanto, se traduziu em reducao deliberada de capacidades governativas dos
entes subnacionais nos periodos de 1994-2005 e 2015-2022, os quais correspondem
a momentos de inflexdes liberalizantes para a organizagdao da economia e do Estado
brasileiros. No primeiro desses periodos, foram 65 alteragcdes catalogadas e, no ultimo
periodo, ainda em vigéncia, ja se observam 39 mudancas realizadas.

3.1 A implementacao da carta constitucional (1988-1993)

Num primeiro momento, entre 1988 e 1993, o esforco politico se concentrou na conso-
lidagdo dos novos regramentos constitucionais, isto &, na prépria institucionalizagao
da carta constitucional. Para colocar fim ao periodo autoritario da ditadura civil-militar
vigente entre 1964-1985, a redemocratizagao deveria ter como horizonte o fortaleci-
mento dos entes subnacionais no pacto federal. Uma das medidas implementadas
pela nova Constitui¢ao foi a admissao do municipio como ente federativo pleno. Por
essa razao, a descentralizagao politica levou a ampliagao da participagao dos governos
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municipais na arrecadagao tributaria nacional e a criagao de cerca de 1.500 novos muni-
cipios em todo o pais.

Esse breve momento de transformagdes constituiu um teste forte para o novo sistema
politico porque, enquanto eram gestadas as instituicoes e regramentos do novo pacto
federativo, turbuléncias politico-partidarias explodiam na forma de um impeachment
para afastamento do entdo presidente Fernando Collor de Mello, em fins de 1992.
O recrudescimento de demandas sociais, econdmicas e toda ordem num ambiente de
prevaléncia de moeda instavel, inflagdo alta e em descontrole, e desarranjos fiscais e
financeiros nas contas publicas — que se arrastavam desde a crise econdémica dos anos
1980 - deu a tonica da gestao da crise, levando a freios e conteng¢des nos propositos
de implementagao da agenda social e do crescimento econémico.

3.2 Reformas neoliberais com restri¢coes federativas (1994-2005)

Em fevereiro de 1994, se inicia um novo momento politico nacional definido pelo esforgo
de ajuste macroeconémico por meio da implementagao do Plano Real de estabilizagao.
A mudanca de padrao monetario e o éxito inicial no controle da inflagao criarao
condigOes para a eleicao do ex-ministro da Fazenda e candidato a presidente Fernando
Henrique Cardoso, que assumiu em 2005.

Os objetivos iniciais se detiveram no esfor¢co de manutencao da estabilizacao
macroeconémica por meio de novos pilares a serem construidos nos anos subsequentes
do mandato: aprofundamento da abertura dos mercados financeiros, adogao de ancora
cambial para estabilizar a moeda, ajuste fiscal forte e renegociagao das dividas dos
governos subnacionais com o governo federal. As carateristicas definidoras desta
etapa da gestao de governo foram as numerosas reformas constitucionais e infralegais
visando a adoc¢ao e a consolidagao de padrao de gestdao macroeconémico assentado
em ampla abertura do pais aos mercados financeiros internacionais, contengao do
gasto publico federal, controle rigido das finangas subnacionais e implementagao da
agenda de privatizagdes de ativos publicos.

A camada ideacional do arranjo federativo em curso se caracterizou por concepgoes
neoliberais para o enfrentamento dos desarranjos das contas publicas com privati-
zacoes de empresas publicas, reducao do investimento publico e recentralizacao da
carga tributaria na esfera federal pela expansao das chamadas contribui¢ées fiscais —
instrumentos de arrecadacao tributaria similares aos tradicionais impostos, que, entre-
tanto, ndo sao passiveis de compartilhamento com governos subnacionais. Por meio
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dessas contribuigOes federais, a carga tributaria nacional aumentou de 25% do produto
interno bruto (PIB) em 1995 para o novo patamar de 33% em 2002, ao final do governo FHC.
Os recursos adicionais arrecadados tiveram destinagao exclusiva para o governo
central e representaram, na contramao das prescri¢goes constitucionais, a consolidacao
de uma trajetéria de centralizagao de poderes na esfera federal.

A implementacao da agenda de consolidacao de sistemas universais na educacgao
(Fundo de Desenvolvimento da Educacdo Fundamental — Fundef, posteriormente trans-
formado em Fundo de Desenvolvimento da Educacdo Bésica — Fundeb) e na saude
(Sistema Unico de Satde — SUS), iniciada ainda em 1989, teve continuidade, embora
condicionada a expansao da arrecadagao das contribui¢cdes federais e das folgas
fiscais permitidas pela politica de geragao de superavits. Esses sistemas nacionais
de politicas se constituiram pela atribuicao aos governos subnacionais da execucgao
das politicas relacionadas. Para tal, o governo federal repassaria atribuicoes delegadas
e recursos na forma de repasses de transferéncias tributarias para garantir a imple-
mentacgao e a execugao de tais sistemas.

A adocgao de regras neoliberais para a conduc¢éo da politica macroeconémica e a
gestao do federalismo, frequentemente dadas por restricdes ao gasto publico federal
e dos governos subnacionais, definiu a trajetdria para o investimento em patamares
muito baixos, pouco contribuindo para o crescimento econdmico ou para a expansao
da arrecadacao tributaria nacional. A relacdo com os governos subnacionais, princi-
palmente com os governos estaduais, foi de disciplinamento e repressao financeira.
Foram levados a um forte ajuste de dividas com a Unido, o qual exigiu a privatizagao
de ativos (bancos publicos estaduais, empresas de telefonia e de saneamento) para
abatimento de dividas. O governo central instituiu 0 Programa de Apoio a Reestruturagao
Fiscal e Financeira em 1997, que balizaria o processo de renegociacao de dividas com
os governos estaduais com regras duras a serem seguidas: i) comprometimento de
tetos maximos da receita liquida real de estados e municipios para pagamento do
servico da divida; ii) estabelecimento de teto para o gasto com funcionalismo publico;
iii) obtencdo de resultados primarios positivos; e iv) privatizacdo de empresas estatais
como mecanismo de reducgao de estoque da divida; entre outros (Monteiro Neto, 2014).
Em 2000, o processo de ajustamento culminaria no sancionamento da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal, que estabeleceu um amplo regramento para o controle mais acentuado
das finangas subnacionais.

Estudos de avaliagao posterior a aplicagao dos ajustes sobre as financas esta-
duais mostram um quadro reiterado de aumento do endividamento, de cerceamento
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da capacidade de investimento dos governos subnacionais e de restricdes sobre suas
capacidades governativas (Monteiro Neto, 2014). O montante total da divida refinan-
ciada em 1998 aumentou em mais de trés vezes em dez anos, apenas como resultado
de uma politica de juros elevados incidentes sobre o principal.

Quanto a dimensao territorial do desenvolvimento brasileiro, cuja maior caracteris-
tica histdrica é a elevada disparidade econdmica entre as regides, os esforgos foram
timidos. A agenda regional se manteve com baixa prioridade orgamentaria e deciséria no
conjunto do governo e, ja em 2001, no segundo mandato de FHC, as superintendéncias
regionais — importantes bragos da politica criadas na década de 1960 - foram extintas
e transformadas e agéncias executivas de desenvolvimento, com menores orgamentos e
igualmente menores atribuicdes sob alegacao de desempenho insuficiente e existéncia
de casos de corrupgao.

No seu conjunto, esse experimento liberal de gestdao macroeconémica e federativa,
de um lado, enfraqueceu a autonomia e a capacidade de decidir dos governos subna-
cionais e, de outro, expandiu ainda mais a posicao e as capacidades do governo federal,
seja pelo maior comando sobre o arranjo da fiscalidade, seja pelo maior dominio da
politica monetaria em sentido amplo (controle da moeda e do endividamento publico).
Ainda fortaleceu o Executivo federal frente ao poder Legislativo, ao ser capaz de propor
e conduzir a aprovacao de numero extenso de reformas constitucionais — foram 67
entre 1994 e 2005 — em questdes espinhosas, como as tributarias, de reforma admi-
nistrativa, de previdéncia, do sistema financeiro, entre outras.

3.3 Ajustamento e dinamica de resisténcia (2006-2014)

0 governo FHC findou em 2003, e o presidente Luiz Inacio Lula da Silva o sucedeu a
partir de 2004. O enquadramento liberal herdado do governo anterior permaneceu em
2004-2005 na forma de garantias (ao mercado) de geragéo de superdvits fiscais anuais
por parte do governo central. Nesse inicio do governo Lula, a decisao de manter as
regras macroecondmicas de geragao de superavits, as metas de inflagdo e o cambio
flexivel resultou na continuidade da trajetéria fraca para o nivel de investimento federal
com a economia se apresentando em situacao fragilizada e deprimida.

O governo decidiu, entdo, em face ao quadro desalentador para a retomada do
crescimento, abandonar o receituario liberal e iniciar uma guinada pré-desenvolvimento.
A partir de 2006, os superavits fiscais passaram a ser canalizados com mais inten-
sidade para o investimento e 0 gasto publico. As politicas sociais em geral e a de
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infraestrutura, com implicagdes diretas e positivas sobre as transferéncias a governos
subnacionais, tiveram impulso contribuindo para o fortalecimento das relagées fede-
rativas. O gasto social federal, que estava em 12,6% do PIB em 2000, foi expandido
para 15,5% em 2010 (Castro et al., 2012).

No inicio do segundo governo Lula (2007-2010), foi langado o Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC), com a previsdo de recursos para o periodo. Esse programa deu a
ténica ao planejamento governamental ao eleger prioridades dos investimentos federais
em areas relevantes da infraestrutura de transportes, habitagao e saneamento. Os bancos
publicos federais que até entdo estavam com atuacgao limitada foram mobilizados
para expandir o financiamento da modernizagao produtiva em setores produtivos com
alta geragcao de emprego. Os desembolsos do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES) para a industria e infraestrutura, que estavam no patamar de
RS 96,4 bilhdes nos anos 2000-2004, saltaram para RS 296,6 bilhdes nos anos 2010-2014.
A partir de 2015, no contexto da crise politica e econémica, e posteriormente por decisao
do governo Michel Temer, o banco teve sua capacidade de empréstimos severamente
contida, e até mesmo passou a devolver recursos ao Tesouro nacional. Neste ultimo
quadriénio, de 2015-2019, o volume de recursos totalizou RS 85,6 bilhdes, patamar
inferior ao verificado no inicio da década de 2000 (Silva e Marques, 2021).

Na perspectiva da camada ou dimensao institucional, as estruturas governamentais
do Executivo foram fortalecidas no periodo. As capacidades estatais que se estendem
desde o orgamento, passando por planejamento, execugao e avaliagao de politicas
nacionais, foram consolidadas num amplo leque de politicas setoriais. Arcaboucos
legais de politicas foram institucionalizados e sancionados, a exemplo da definigao do
escopo nacional para as politicas de assisténcia social (PNAS), ambiental (PNMA), de
ciéncia, tecnologia e inovagdo (PNCT&I), desenvolvimento regional (PNDR) e desenvol-
vimento urbano (PNDU), entre outras.

A despeito do seu protagonismo conquistado neste periodo, o governo federal
atuou no sentido do fortalecimento das relagées intergovernamentais e da cooperagao
com os governos subnacionais, em especial com os municipais. A dinamica federativa
nessa etapa foi bastante orientada para expandir a capacidade de coordenagao de
politicas sociais do governo central e induzir a cooperagao dos governos subnacionais.
Ainda em 2005, foi aprovada a Lei dos Consércios Publicos (Lei n° 11.107) e regulamen-
tada em 2007, visando a regulamentar a atividade e a contratacao de consércios por
e entre entes da federagao. Representou um esforgo do governo federal para viabilizar
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maior cooperacgao entre entes federativos em questdes de execugao compartilhada
de politicas publicas.®

A estratégia de resisténcia ao neoliberalismo que caracterizou os governos
do Partido dos Trabalhadores (PT) fica patente na crise financeira global de 2007-2008,
quando o governo brasileiro, na contramao das sugestdes e expectativas do mercado
financeiro, levou adiante politicas anticiclicas de ampliacao do gasto e do crédito publico.
Por essa determinacéo, o volume total de crédito no pais praticamente dobrou em oito
anos, passando de 24,6% do PIB em junho de 2003 para 43,6% em junho de 2010.

A partir desse momento, o nivel de resisténcia politica ao governo federal por parte
de setores ligados ao mercado financeiro, e mesmo de grupos empresariais ampla-
mente beneficiados pelas medidas pro-crescimento adotadas, foi acentuado no pais.
Contudo, a realizagao de investimentos publicos arrojados em diversas regides do
pais contribuiu para arrefecer criticas e resisténcias iniciais. Os ganhos obtidos pelos
governos subnacionais, em contexto de economia aquecida, foram decisivos para o
enfrentamento da onda liberal, ora porque o gasto publico federal realizado em seus
territorios ampliava o nivel de emprego e a economia local, ora porque contribuia para
a expansao da capacidade arrecadatoria dos governos locais.

No inicio do governo Dilma Rousseff, em 2011, as pressdes pela realizagao de
superavits fiscais e aumento da taxa de juros aumentaram. A agenda de investimentos
publicos do governo federal e de suas principais empresas estatais no ambito do PAC Il
(2011-2014), com previsdes redobradas para o volume de recursos a ser mobilizado -
cerca de RS 1,5 trilhdo em quatro anos —, passou a ter escrutinio negativo diério por
parte da imprensa e dos setores do mercado financeiro. A janela de resisténcia conquis-
tada até entdo contra o neoliberalismo exacerbado estava sendo encurtada a cada dia.

Ainda que a determinacao para manter em curso as principais politicas e os mais
relevantes projetos de investimento tenha ocorrido, 0 governo precisou realizar mudangas
de rota para enfrentar uma crise fiscal em curso em 2012-2013. A economia passou
a desaquecer e a produzir um nivel de arrecadacao tributaria ndo compativel com a
expansao das despesas do governo. Foi adotada uma estratégia de isen¢des tributarias,
tendo, de um lado, o imposto de produtos industrializados (IPI) e, de outro, as isengdes
trabalhistas, aplicados a setores industriais escolhidos. O propdsito era permitir que as
empresas industriais pudessem reagir e enfrentar a crise de demanda em curso pela

3. De acordo com Trevas (2013), até 2005, havia 237 consoércios publicos ativos no pais; em 2012, eles
passaram a 401 unidades.
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reducao dos custos tributarios incidentes sobre a producgao e a folha de salarios das
empresas. O resultado veio na diregao contraria do esperado pelo governo: o empre-
sariado nao se animou a expandir a taxa de investimento com as folgas permitidas
pela reducao do custo tributario, a economia aprofundou a depressao, e o governo viu
o nivel geral de arrecadacao cair ainda mais, restringindo, por fim, sua capacidade de
enfrentamento da recessao. O governo Rousseff passou paulatinamente a perder apoios
de fragdes dos entes subnacionais para o enfrentamento da crise e para a votagao de
medidas relevantes no Congresso Nacional.

Se a camada ideacional prevalecente no periodo 2006-2014 esteve assentada
em um projeto de desenvolvimento social arrojado, em acordo com os principios
inaugurais da CF/1988, os instrumentos para realizacdo desse projeto nem sempre
estiveram disponiveis para a frente politica de esquerda no comando do governo
federal. O ativismo em torno de mudancgas constitucionais foi arrefecido — foram 45
alteracOes constitucionais identificadas (contra 67 no periodo anterior), sendo 11 delas
relacionadas com a camada institucional, isto é, das regras que comandam politicas
e instituicoes federais.

O comportamento mais comum percebido nas relagdes federativas foi a utilizagao
intensa de instrumentos existentes — bancos publicos e empresas estatais — para reativar
o investimento e apoiar governos subnacionais como forma de resisténcia ao tripé
macroecondmico de “cambio valorizado, juros altos e superavits fiscais”, um imperativo
do mercado para a gestédo da politica macroecondmica, que atuava no sentido contrario
colocando freios ao crescimento econdmico e a expansao da arrecadacao tributaria.

No geral, esforgcos para a expansao das capacidades governativas dos entes
subnacionais foram mais ousados que na fase neoliberal do governo FHC. O direito de
agir, isto &, executar politicas publicas definidas pelo governo federal, esteve no centro
dos avangos observados.

De toda sorte, o protagonismo do Executivo federal frente aos demais poderes
da republica (Legislativo e Judiciario) se manteve resguardado, mais no campo das
politicas publicas e menos no das iniciativas de mudanga constitucional. Contudo, ao
final do periodo, entre 2014 e 2015, isto é, no final do primeiro e no inicio do segundo
mandato da presidenta Rousseff, o parlamento se tornou mais hostil a proposi¢cdes do
Executivo na maioria dos assuntos possiveis.
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4 UM CICLO ULTRALIBERAL (2015-2022): REDESENHO
DO ARRANJO INSTITUCIONAL E DA DINAMICA DA
FEDERAGCAO BRASILEIRA

Um novo momento se descortinou para o sistema federativo brasileiro a partir de 2015,
como afirmado na sec¢ao anterior, com mutagdes significativas em muitos de seus
componentes institucionais e operacionais, que estao sendo reelaborados em bases
bastante distintas daquelas que tinham prevalecido até entdo. De fato, tendo em conta
a diversidade e a orientagao das transformagdes em curso, é possivel considerar o
ciclo atual, ainda em pleno desenvolvimento, como de inflexao — ou de inflexdes —
na trajetéria do regime federal do pais. A mudanga de rumos — em grande medida
repentina, e até mesmo surpreendente, em razao da amplitude que vem alcangando —
foi determinada por um conjunto amplo de fatores complexos, cuja anadlise deta-
Ihada extrapola os objetivos deste estudo, sendo suficiente tratar apenas resumida-
mente de pelo menos trés elementos principais: i) alteragcdes na correlacdo de forgas
politico-sociais, culminando no golpe de 2016 que destituiu a presidenta Dilma
Rousseff (PT) por meio de um processo de impeachment sem sustentagao juridica;
ii) agravamento dos impasses macroeconémicos, desdobrando-se na recessao de
2015-2016 e na estagnagdo subsequente; e iii) revigoramento da ortodoxia neolibe-
ral, o que modificou as convengdes estabelecidas a respeito de elementos cruciais
do desenvolvimento nacional, redundando na interpelagao do fortalecimento das
competéncias e da capacidade de agao do Estado no periodo precedente, em favor de
reformas direcionadas a dar maior protagonismo e autonomia aos agentes privados
participantes do mercado global.

Esses trés fatores atuaram de forma combinada, reforgando-se mutuamente. As
alteracdes na correlacao de forgcas no ambito da sociedade se expressaram na perda
crescente da base social e congressual de apoio e sustentacao politica a coalizagao
partidaria de centro-esquerda liderada pelo PT, que venceu as quatro elei¢des presiden-
ciais realizadas no Brasil entre 2002 e 2014. Tais alteragdes na correlagao de forgas
refletiram e, a0 mesmo tempo, abriram espaco para a reaglomeragao e a recomposi¢ao
da unidade e do poder de influéncia dos setores de oposigao e da fragéo politica
neoliberal de centro-direita hegemonizados até aquele momento pelo Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB). Essas transformagdes no cendrio politico nacional podem
ser apreendidas a partir da evolugao da base parlamentar dos dois governos de Dilma
Rousseff. No primeiro mandato (2011-2014), o nucleo duro da base de sustentacao
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do governo na Camara dos Deputados* foi composto por 153 parlamentares de um
conjunto de 513, significando a adesao de 30% da casa legislativa. Esse nucleo duro
foi reduzido a 81 deputados no segundo mandato de Dilma Rousseff, que veio a ser
interrompido em agosto de 2016, vinte meses depois de ter sido iniciado, por meio do
embuste juridico do impeachment. O agrupamento governista, que correspondeu a
16% do total de parlamentares da camara baixa brasileira, afora ter se reduzido drasti-
camente, foi pouco além da prépria bancada do PT, formada por 69 deputados, o que
evidencia a adversa correlagao de forgas que passou a ser enfrentada pelo governo,
bem como o isolamento politico em que se encontrava.

Vale notar também, para dimensionar melhor a turbulenta conjuntura politica domi-
nante, que o nucleo duro constituido na Camara dos Deputados pelo vice-presidente
Michel Temer, um dos lideres do Movimento Democratico Brasileiro (MDB) e do golpe
do impeachment que o guindou a Presidéncia da Republica, foi integrado por 355
parlamentares — o equivalente a 70% do colegiado. Esse nucleo duro proporcionou
ampla maioria e folgada sustentagao politica ao governo Temer, que se estendeu de
setembro de 2016 a dezembro de 2018, criando condi¢des objetivas extremamente
favoraveis para dar inicio ao ciclo de reformas ultraliberais desencadeado no bojo
da deposicao de Dilma Rousseff e da subsequente conformacédo de um novo bloco
de poder no pais, que passou a ser organizado, desde 2019, em torno do governo de
extrema-direita do presidente Jair Bolsonaro, do Partido Liberal (PL). Na camara federal,
Bolsonaro também conseguiu arregimentar uma razoavel base de apoio: o nicleo duro
da bancada governista é formado por 249 deputados, correspondendo a 49% do total
de parlamentares, o que tem permitido a continuidade relativamente desobstruida das
reformas de cunho ultraliberal iniciadas na gestao de Michel Temer.®

4. Os dados referentes a base parlamentar dos governos Dilma Rousseff e Michel Temer foram organizados
a partir de informacdes extraidas do Basémetro, um sistema que acompanha o posicionamento que
os deputados federais assumem nas votagoes da Camara, disponivel em: https://arte.estadao.com.br/
politica/basometro/. Conceitualmente, o denominado nucleo duro da base governista é integrado pelos
parlamentares que votam pelo menos 90% das vezes de acordo com a orientagao dada pelo governo.
Quanto menor o nucleo duro, maior serd o esforgo politico para a construgdo de consensos minimos,
exigindo barganhas mais complexas e demoradas, bem como concessdes mais amplas e benevolentes,
de modo a fazer com que os projetos estratégicos e as agdes mais rotineiras do governo possam ser
apoiados e implementados.

5. Os dados referentes a base de apoio do governo Jair Bolsonaro na Camara dos Deputados foram
organizados a partir de informagdes extraidas do Radar Congresso em Foco, disponivel em: https://
radar.congressoemfoco.com.br. Os dados abrangem as se¢des de votacao realizadas na Camara dos
Deputados até 12 de abril de 2022.
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O tensionamento social e as disputas partidarias tiveram como pano de fundo
impasses macroeconémicos crescentes, que se acentuaram a partir de 2015, inci-
dindo de forma importante na correlagédo de forgas, a medida que contribuiram para
desorganizar cada vez mais a ja precaria base de apoio do governo, fazendo o jogo
politico pender a favor dos setores oposicionistas neoliberais. Mas, ao mesmo tempo,
as dificuldades vivenciadas no plano econémico eram igualmente agravadas pelas
turbuléncias politicas, uma vez que o acirramento da polarizagao partidaria e social
em curso exacerbava as incertezas e, consequentemente, resultava no represamento
e na revisao das decisdes de investimentos — o que realimentava a instabilidade e os
disturbios em um circulo vicioso acumulativo. Assim, no biénio 2015-2016, a economia
brasileira entrou em aguda recessao, com retragcao de 6,7% do PIB — a maior desde a
década de 1940, quando se iniciou a série estatistica das contas nacionais. Essa queda
pronunciada do PIB refletiu a forte contragao dos investimentos e do consumo das
familias, que foi, respectivamente, de 24,4% e de 6,9% em 2015-2016. Nesse contexto
recessivo, 0 desemprego, que vinha em queda, explodiu, com alta de 68,5% na taxa de
desocupacao no biénio em referéncia. Do mesmo modo, a pobreza, que também estava
em continuado declinio no pais, voltou a crescer: a populacao brasileira situada na
linha de pobreza teve incremento de 13,8% em 2015/2016, o que significou acréscimo
de mais 6,3 milhdes de pessoas no contingente de vulneraveis. A fragil e claudicante
retomada do crescimento a partir de 2017 nao foi suficiente para a superagao do quadro de
crise da economia brasileira. O PIB acumulou moderada elevagao de apenas 4,9% entre
2017 e 2021, abaixo, portanto, da queda registrada no biénio recessivo de 2015-2016
(6,7%). O desemprego persistiu em nivel elevado, com taxa de desocupagéo superior
a 11% ao final de 2021. A populagao situada na linha de pobreza somou 51 milhdes de
pessoas em 2020, perfazendo crescimento de cerca de 7% em comparagao a 2014.
O investimento e o consumo das familias verificados em 2021 permaneceram
deprimidos, acumulando, respectivamente, retracdo de 5,9% e de 2,4% em relagao
ao patamar pré-recessao.

A crise econdmica, combinada com o acirramento das disputas e tensoées politi-
cas, induzindo alteracdes na correlacado de forgas, abriu espacgo para a contestacao
e a mudanca das convencdes estabelecidas no periodo precedente a respeito dos
parametros basicos que deveriam nortear o desenvolvimento da sociedade brasileira.
De modo geral e bastante resumido, tais parametros convencionados, pelo menos
entre os responsaveis pelas politicas federais, preconizavam que o desenvolvimento
nacional deveria ser calcado no mercado de consumo interno, o que pressupunha
o aumento do poder de compra das familias e a diversificagdao e modernizacao da
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estrutura produtiva, em especial da industria de transformacgao. A consecugao desse
projeto de carater “social-desenvolvimentista” determinava a revalorizagao das politicas
publicas e, portanto, o fortalecimento do Estado, especificamente no que diz respeito
a sua capacidade de planejamento, regulacao, coordenacao, financiamento e acao
direta em setores vitais da economia nacional. Interromper esse projeto e substitui-lo
por outro de cunho ultraliberal exigiam mudancas de convengdes. Alguns documentos,
tanto de carater politico quanto de natureza técnica e académica, podem ser arrolados
para descrever sumariamente o processo de redefini¢cdo das convengdes e da agenda
do pais, cujos desdobramentos para o arranjo institucional e a dindmica da federagao
brasileira foram significativos, como sera demonstrado a seguir. A orientacao ultraliberal
emergente veio a ser enunciada em um documento do MDB intitulado Uma ponte para
o futuro, divulgado em outubro de 2015, quando a legenda partidaria, em rota de
rompimento com o PT, ainda integrava o governo Dilma Rousseff.”

A partir do diagndstico de que a crise econdmica era determinada pela hipertrofia
do Estado, em razao de seu crescimento desmensurado no passado recente, 0
documento recomendava um ajustamento neoliberal intensivo, incluindo, por exemplo,
privatizagdes abrangentes e amplas concessdes de servigos publicos e alienagao de
patrimonio estatal; desregulagao de diversos setores e areas, em especial o mercado
de trabalho; rigorosa reorganizacgao fiscal e financeira do Estado, contemplando a limi-
tacao do crescimento dos gastos publicos e a reforma da previdéncia; aprofundamento da
abertura comercial, a fim de induzir o aumento da competitividade e da produtividade
das empresas; revisdo das politicas industrial e tecnoldgica, em favor de estratégias
lideradas diretamente e de forma mais autdénoma pelo setor privado; entre outras
iniciativas. Essas diretrizes programaticas foram posteriormente desenvolvidas mais
detalhadamente e expandidas em documentos técnicos de 6érgaos multilaterais, que
colocaram o foco na questao fiscal, formulando um modelo austero de ajuste e
controle das finangas da Unido e dos governos subnacionais (Banco Mundial, 2017;
IMF, 2019; 2020); foram também tratadas por economistas profissionais e académicos,
que buscaram convalida-las tedrica e empiricamente (Spilimbergo e Srinivasan, 2018);
finalmente, foram incorporadas ao planejamento econémico e orgamentario do governo,
passando a moldar as reformas institucionais e as politicas publicas em implementagao
no pais desde 2016 (Brasil, 2016; 2018; 2020).

6. Consultar Carneiro (2012).

7. 0 MDB formalizou seu rompimento com o governo em margo de 2016, cinco meses depois da
divulgagédo desse documento programatico e pouco mais de duas semanas antes de o processo de
impeachment de Dilma Rousseff ter sido aceito pela CaAmara dos Deputados, em 17 de abril de 2016.
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Em suma, é possivel dizer que as orientagdes ultraliberais emergentes, formuladas
inicialmente em um manifesto politico-partidario representativo de interesses e projetos
estratégicos de determinados grupos de atores, foram sancionadas e legitimadas
tecnicamente pela comunidade de especialistas para, entdo, serem institucionalizadas
por meio de reformas que buscaram reordenar o Estado e o préprio sistema social,
estabelecendo, assim, uma nova conven¢cao dominante no pais. Um aspecto impor-
tante a destacar, a partir do esquema analitico tratado anteriormente, é que esse tipo
de transformacéo néo é trivial e tende a ocorrer em momento critico (critical juncture),
quando a atenuacgao de rigidezes institucionais, a agudizagao dos conflitos e o reposi-
cionamento dos atores no ambito das disputas, alterando a correlagao de forgas, criam
condicdes objetivas para a mudanga paradigmatica (paradigmatic change). Conforme
discutido anteriormente, um momento critico se formou no Brasil a partir de 2015,
como resultado da combinagao da crise econémica, dos tensionamentos politicos
e da polarizagao social, possibilitando a mudancga paradigmatica, que se traduziu no
abandono das convengdes social-desenvolvimentistas até entao vigentes em favor de
convencoes ultraliberais.

Os desdobramentos dessa mudancga paradigmatica para o arranjo institucional e a
dindmica do sistema federativo foram substanciais, pois afetaram diversos elementos
de suas camadas constitutivas. Cabe advertir, contudo, que seria impossivel fazer no
espaco limitado deste artigo o mapeamento exaustivo e detalhado de todas as modi-
ficagdes ocorridas e os efeitos delas advindos. Basta verificar, por exemplo, que foram
promulgados no plano nacional, entre 2015 e abril de 2022, 2.670 decretos, 1.250 leis
ordinarias, 45 leis complementares (LCs) e 35 emendas constitucionais (ECs), sendo
que varias dessas normas geraram algum tipo de impacto, maior ou menor, na confi-
guracao e no funcionamento da federacao brasileira. Assim, a andlise feita a seguir
sera mais restrita e seletiva, colocando o foco no aparato regulatério formal e nos pontos
mais importantes e representativos do sentido geral das transformagdes em curso no
arranjo e na dinamica do regime federal do pais. O quadro 3 sistematiza algumas das
iniciativas de reformas adotadas, identificando seus efeitos centrais ou potenciais
sobre as camadas institucionais do sistema federativo, especificamente a societdria,
a institucional e a de atores. Vale notar que a camada ideacional, que corresponde as
convengoes, ao entendimento e aos principios fundamentais a respeito de como o
federalismo deve funcionar idealmente, formando um consenso minimo socialmente
pactuado, tende a se modificar antes de as reformas institucionais serem efetivamente
realizadas e afetarem as demais camadas, compatibilizando-se antecipadamente as
convengdes dominantes, de modo a legitimar a implementacao das proprias reformas.
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E nesse sentido que se pode afirmar que a camada ideacional se ajustou preliminar e
simultaneamente com as convengdes ultraliberais estabelecidas como majoritarias no
pais a partir de 2016, incorporando a nova concepgao sobre o papel a ser exercido pelo
Estado e os novos parametros de austeridade fiscal e racionalidade que passaram a
balizar a oferta de bens e servigos publicos a sociedade. Esse ajustamento da camada
ideacional as convencgoes ultraliberais contribuiu, portanto, para nortear e validar social-
mente as reformas e alteragdes que se processaram nas outras camadas institucionais
do regime federal brasileiro, a serem examinadas a seguir em seus principais aspectos
e tendéncias gerais.

As informacgdes sistematizadas no quadro 4 evidenciam que um dos principais
eixos das reformas implementadas consiste no maior controle fiscal e financeiro
da Uniao, debilitando os seus poderes de decisado e de agao, em coeréncia com a
orientacao ultraliberal que se firmou hegemonica no pais a partir de 2016. A EC
n° 95, de 2016, é emblematica nesse sentido, ao inserir a Unido em um quadro
institucional de HBC, por meio de regras de observancia obrigatéria que limitam a
evolugdo dos gastos primarios a variagao inflacionaria. Trata-se de uma mudanga
substantiva na camada institucional, tendo em vista a autoridade jurisdicional exten-
siva que a Unido exerce no federalismo brasileiro (Arretche, 2012). Como assinalado
na secdo anterior, a Unido é o principal ator federativo, detendo competéncias em
diversos setores econdmicos e sociais, 0 que a torna responsavel direta (execugéo)
e indiretamente (regulacao, formulacao, financiamento) pelas politicas publicas de
cunho nacional, entre as quais as das areas de saude, educacao e assisténcia social.

23



2932

(enunuoy)

‘soidjoiunw sapuelb
9 sopeisa ap
oede ap o oes|odp ap

salapod so opuibullsal
‘sjeuoloeuqns sedueuly

‘sienpelss seolignd sesaidws

© sodueq ap oedezijeaud e
waznpui ‘soidjolunw sepuelb e
‘9]UBWIRLIBPUNDAS ‘@ sSopelsa esed
91uswWedy0adss ‘9Lz 3P ‘G6 sU
07 e sebojeue sieosly selbal

L¢0c¢ ®p
olisuelap g1

9p '8/LsuU D1

£10C °p olew sp
6L 3P ‘651 oU D1

sep ooinbuelssiy |euoloeuqgns oue|d oe Jopuaise 9L0¢ ®p
9]0J1u00 0 wejdwy opuedsn(g ‘saluallod solewldd  0lquiazap ap 8¢
solseb sop oednjoAs e weywi 9P ‘9G L sU O
. ‘oedelo|dxa ap
091691e11S9 |9ABAOUS
seale se sepo) ap elopelado
OBU |eJn}eu 0SINdal .
seiqoliad ep owo9 JedjonJed seiqosed
op seAIdsal ap
lope|oJ1u0d eisjuoloe e 9p apepalloieblqo e wod 910Z op

oedelo|dxs eu

9 ©|041U0D OU
|euoloeulaiul opeaud
[endeo op oede ap
0dooss o ejjdwy

‘lelyuad oulanob op
oede ap o oes|oap ap
sasopod so abulisay

opueqeoe ‘|es-21d ap epewed ep
SEOIUB0 SEdJE WS Sepez||edo|
seb o 09]0 ap seAlasal sep
oednpoud e s oedelojdxs e
sepeuoloe|al seibal elsly

olquianou ap 67
9p ‘GOE'EL oU 197

saloly

‘|eJiuad oulanob
op oede ap 8 oes|oap

[euoloniisu|

|e100s elouglsISSe 8 ogdeonpa
‘apnes ap seale sep se |[e1oadss

ap salopod so abuiysay ws ‘sealgnd seonjod se ezijibelq

B11R13100S

sepeuweo se aiqos siediound sous)3

‘solewd soiseb

SO S|eal sow.dl Wwas opue|abuod
‘oeluN Bp [BI100S apeplinbas

ep 9 |BOSI} SO1UBWRIIO SOp
olquwe ou ,|edsly awibal

OAOU, OpEeW YD 0 929|9qe1S]

siedioulid so1e99.1d

910¢ ®p
olquiazap ap

GL 3P ‘G6oU O3

[eba] ewION

SeAljelapa) Sepewed Se 91(oS S0}19)d @ SePeuoldd|as SIBUOION}ISUl SeULIodYy

¥ odavnod

29




2932

(enunuo9)

'SOO|WQUOJd ‘opdeziielsasap ap
$91019S SOSIDAIP ewelboid o sepejjdwe saseq
ws oJjabuelyss W opueuwlo}al ‘, elsiw jLIOUOID
|euoloeu opeald 9P SOpepaId0S Sep SOAlle ap

|ended op oede ap OlUBWIISaAUISAP 9p |e1oadse
0dooss o ejjdwy awlibal, opeulwiouap o el)

‘|elyusd oulanob
op oede ap o oes|oap -
ap salapod so abulisay

£10¢ °p
0IQISAOU 3P 5| Bp

‘881°6 oU 019109(Q

"ogdezII90I9) Bp
souedje o wejdwe

‘oyjeqeJ1 ap edio} ‘elqo ap oew ap euelodwsal &

ep oednpoidal ap s01sho epe|nbaisap, oedeieluod ap

i i so weloaidap @ oyjeqesl  Sapepljepowl Wewd ‘seisiyjeqell
ap sagde|al se weziedald SolaJIp SO weywl) ‘sieuoJied

sagdebliqo se @ oyjeqge.y ap
S01eJ1U0D SO WEZI[IqIXa|d

£10Z ®p
oyinfep gL
9p ‘L9Y°EL oU 197

L10C ®p
odlew ap Lg

9P ‘6Z¥'EL o 197

"SOAI1BIDPD) SO1UD
so eled (seisjuolsuad o
SOAIleU| ‘OAlle) [eossad ap soi1seb
9P 9]0J1U0D 9P OWISIUBIBW BLID
salapod so abulisal , : :
\ X ‘s|euojoeUgNS SB1US SOP 3 OBlUN
‘leossad ap soiseb N =
- - ep olusweplAlpud op sopibl siew
SOp @ OJUBWIBPIAIPUD o o
o 9]0J1U0D Bp SOWISIUBIBW B
Op 9]0J1u09 0 edI0jal . : :
. ‘soleinqu sololyauaq ap oednpal
‘sjeuoroeuqns sedueuly A O =
T B BUJWIS1AP ‘Sleuoloeugns
sep ooinbuelssiy ‘ U
R S91Ud SOP S91UdII00 so1seb
9]0J1u09 0 el dwy
: sop oedn|oAs e abuliisay

‘S|euoloeugns saud
SOp @ |eJiuad oulanob
op oede d oes1oap ap

S9101Y [euolon1iISUu| elIR1aI00S
siedioulid soye99.1d

sepeuwed se aiqos siediound sous)3

L¢0¢ @p
odlew ap 9|

9p ‘60L sU O3

[eba] ewIoN

(oedenunuo))

30




2932

(enunuo))

"SOOILIQUODD
$91019S SOSIDAIP
wa oJdivbuellsa @
|euoloeu opeald

[eudeo op oede ap
0dooss o ejdwy

‘opebaidwa nas ap

oy|eqgeJ) ap ellglied e weyualal
anb sesaidws eied eynw e W02
eqeOR 'Sopeqes soe oledue(q
@1uaIpadxa ap apepljiqissod e eLd
‘oyjeqeJ1 ap epeulol ap 8j011u0d
0 Znpal :Sel1no aJlud ‘sajuinbas
Se Je110 opuaged ‘seisiyjeqell
selbal eolIpoOIN "Opedlaw

2IA1| ap senueleb adajaqelss
‘ed1WIQUODT apeplaql] ap
S01la11q ap oedele|da( e INusu|

‘oyjeqeJ1 ap edio} ep oednpoidal
9p S01SNJ so eloaidap @ oyjeqesy
ap sagde|al se ezleodald

'61L0¢C °p
0Jqua18s ap 0Z

9P ‘V/8'ELouU 197

saloly [euoloninsu|

'SO19)jauaq sop
oednpal e 8 eliopejussode

eled odwa) op oedeljdwe e
Jaaowold/iznpul oe ‘erougpiaaid
9p 021|qnd BWAI]SIS O IUBWSLIOY
abuuiysal ‘eoneld eN ‘selolsuel]
sa0d1sodsip o oedisuely ap
selbal 993joge]Sa o |eI00S
elougpIAaid ap BWSLSIS O BIBYY

‘opeaLid 1018s op salopey|eqe.l
SO 9 Bpual BX|eq ap SOJel1Sd SO
91UsWaLI0) siew opueloeduw
‘seisiuoisuad @ sopejuasode
9p SOlUBWIPUSI SO ZNpay

eli1e19100
e siedioulid soye99.1d

sepeuwed se aiqos siediound sous)3

6L0¢ °p
olquianou ap Z|

9P ‘€0L oU O3

[eba] ewIoN

(oedenunuo))

3




2932

(enunuo))

‘|lel1usd oulanob
- op oede ap 8 oesioap -
ap salapod so abulisay

"(g09) |1selg op [esua) ooueg
Op elWouoINe e 309|9qe1sy

L20¢ ®p
0J1919A8) 3P 7

3P ‘6/L oU Q7

‘opebaidwasap oe

ol[)Ixne 8 sagdeziuspul

se sopeuoldallp sodignd sopuny

- - sou sagdela)je Wood ‘sopeliejesse
so eled edueinbasul Jolew

110 @ oyjeqel) ap edioy ap

oednpoidal ap S01SND SO Znpay

saloly [euoloninsu| B1IR12100S

sepeuwed se aiqos siediound sous)3

‘esneo e1snl was epipadsap

9p osed ws salopebaidwa sojad
BpIASp %01 9p 0edINgL1u0D

ep eSueIqod e WOI eqede
{(SAD4) sielejes saodelep ap
oedesuadwo) ap opun4 op
SEpIAIp Se 81q0S sagdisodsip
esaye (1y4) Jopeyjeqel] oe
osedwy ap opun4{ oe S0SIndal
ap oednjonap ap selbal eidlje
‘salopey|eqeus sojad ‘(dased)
031|gqnd J0pIAISS Op olugwililed
op oedeuwlio4 ap ewelboid

ou ‘(SId) |e10os oedeibaiu| op
ewelbold ou (S194) 0di1n1es
ap odwa] op elueles ap opun4
ou sopelisodap sosindal ap
opdeluswiAOW B eZI|IqIXa|}
:Jeuojousw aged sienb se
8J1ud ‘e1siyjeqes} odwed ou
Seuwllo)al Sellno 929|age1sy

siedioulid soye99.1d

6L0¢ °p
olquiazap ap L |

9P ‘TEG'EL oU 197

[eba] ewIoN

(oedenunuo))

32




2932

"saloine sop oedeloqe|]

"0AIIN29X] O W02
sagde|al seu
oAne|siba

0 Wao9|e1loS

saloly

‘selieluswedlo sesadsap ap opdeoole
BU [eUOIOBN 0SSa16U0) Op BIOURN}UI B
werdwe ‘jenuad oulanob op oede ap
© oes10ap ap salapod so wabulisay

[euoloninsu| B1IR12100S

sepeuwed se aiqos siediound sous)3

‘lenue eugluswedlo 19| ap olefoid

op |esob-101e21 © ‘[RUOIOEN
ossaibuo) op sjusuewssd

BISIW 0BSS|WOI ‘sopeindaqg

sop elewe) ejod sepejuasaide
OBIUN Bp OJUBWESIO OB SEpUSWS
ap eloiebliqo oednosxs e

eled oesinald 909|oqel1s]

"(4a) |esapa ounsig

Op No ope1ss ap salejuswelied
ap epeoueq Jod sepejuasaide
oelun ep ousawedlo oe sepusws
sep oednoaxs e elo1ebiiqo eulo|
‘saJejuswelied Jod
@1uswW|enpIAlpul sepejuasalde
oelun ep oluawedlo oe sepusalld
sep oednoaxs e elLo1eblqo eulo]

siedioulid soye99.1d

6L0¢C 9p
olquiaAou ||

9p '868°EL oU 197

6L0¢C ®p
‘00Lou 03

gL0Z °@p
‘985U 03

[eba] ewIoN

(oedenunuo))

33




2932

No primeiro ano do governo Bolsonaro, suas intengdes quanto ao pacto fede-
rativo foram devidamente explicitadas no envio simultaneo ao congresso Nacional
de trés Propostas de Emenda Constitucional (PECs) n°s 186, 187 e 188, de 2019.
No seu conjunto, foram chamadas de Plano Mais Brasil, sendo a ultima citada a PEC
do Pacto Federativo, e objetivavam o seguinte: criar amarras ao gasto publico, em
especial nas despesas de pessoal (ativos e inativos) e reduzir o nimero de munici-
pios pela extingao daqueles com pequena populagao.® Outras reformas seguem a
mesma orientagao, tolhendo a capacidade de agao discricionaria do governo central.
As normas fixadas pela EC n° 109, de 2021, por exemplo, tendem a fortalecer as res-
tricOes orcamentarias impostas institucionalmente a Unido, ao determinarem maior
controle do endividamento, cujos parametros devem ser futuramente regulamentados
por LC.° De forma analoga, a independéncia do Banco Central, designada pela LC
ne 179, de 2021, reduz a capacidade discricionaria de gestao das politicas monetaria
e fiscal por parte do governo central, cujas decisdes de politica econdmica passam
a depender de cooperagao e acordos a serem firmados de forma voluntaria pela
autoridade monetaria. O escopo de ag¢ao da Uniao é igualmente comprimido com
as medidas direcionadas a reduzir o tamanho do Estado em areas estratégicas do
desenvolvimento nacional, como é o caso do setor de petrdleo e gas, que apresenta
grande potencial de alavancagem financeira do setor publico federal (e subnacional) e
de geragao de divisas para o pais, abrindo espago para uma politica fiscal mais ativa.

Os poderes do governo central em relagao ao orgamento publico sdo também
reduzidos, em razao das prerrogativas atribuidas ao Congresso Nacional de impor a

8. O alcance e a profundidade das alteragbes propostas resultariam em rupturas muito graves no pacto
federativo existente, em particular na presenga e papel dos municipios na Federagdo. Até o momento,
tais PECs nao tiveram éxito pleno de votagédo no Congresso Nacional. Vale, entretanto, registrar algumas
de suas proposi¢des mais evidentes, conforme Monteiro Neto (2021, p. 316): “Objetivam, de maneira
concatenada, o seguinte: i) colocar limites a atuagdo da politica fiscal e, em especial, criar restricdes
extremas para a expansdo das despesas de pessoal e atuagdo dos servidores publicos; ii) flexibilizar
e desvincular despesas das trés esferas de governo; iii) transformar os governos em maquinas
transferidoras de recursos para credores da divida publica pela obrigag@o do uso de superavits fiscais
para o seu pagamento; iv) modificar o pacto federativo pela extingdo de municipios; v) extinguir fundos
publicos ndo constitucionais; e vi) impor fortes limitagdes a fungao planejamento governamental.”

9. E necessario lembrar que diversas tentativas de controlar o endividamento da Unido tém sido feitas,
sem sucesso, desde o governo FHC (PSDB). A proposi¢do mais recente, apresentada pelo senador José
Serra (PSDB) em 2015 e arquivada em 2018, determinava limite bastante estreito para a Divida Corrente
Liquida (DCL) da Unido, equivalente a apenas 1,5 vez a Receita Corrente Liquida (RCL). Esse indice é menor
do que o vigente para os governos estaduais (2,0) e pouco acima daquele cumprido pelos municipios
(1,2), o que evidencia a sua irrealidade, se forem consideradas as fungdes fiscais bem mais abrangentes
desempenhadas pela Unido na Federagao brasileira. Ademais, basta verificar que a DCL da Unido atingiu
uma média anual préxima a trés vezes a RCL entre 2000 e 2021. Esse tema, de grande importancia para
os rumos da federagdo brasileira, voltard a agenda nacional em breve, pois depende de regulamentacao.
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obrigatoriedade de execucdo de emendas apresentadas pelos parlamentares (indivi-
dualmente, por meio de bancada e pela indicagao do relator do orgamento na casa
congressual) — o que reelaborou o padrdo das relagdes Executivo-Legislativo. As
mudancas verificadas na camada institucional, entretanto, sdo bem mais abrangentes
e buscam estender ao plano subnacional restricdes semelhantes as que foram criadas
no ambito da Unido, debilitando igualmente os poderes de decisao e de acao dos
estados e dos grandes municipios. Na realidade, as normas aprovadas recrudescem
o quadro institucional de HBC no qual os entes subnacionais, em especial os estados,
estdo inseridos desde o Plano Real, quando o governo FHC (PSDB) promoveu um
saneamento condicionado das financas estaduais, culminando na conformacéao de
uma institucionalidade fiscal hierarquica disciplinadora bastante rigida dos niveis
jurisdicionais inferiores.

Outro eixo das reformas envolve a camada societdria, com alteragdes ndo menos
relevantes. Entre essas mudangas, ganham relevancia aquelas que reconfiguraram
profundamente o mercado de trabalho. De fato, as novas regulagoes flexibilizaram as
relagdes de trabalho e, a0 mesmo tempo, objetivaram desonerar as empresas, mediante
relaxamento de diversas obrigagdes patronais; criagdo de novas modalidades tempo-
rarias e mais informalizadas de contratacao de mao de obra; revisao de direitos traba-
lhistas; ampliacdo do rol de atividades passiveis de terceirizacao, entre outras medidas.
Como resultado, observou-se um processo acelerado e crescente de precarizagao e
de diferenciagao do mercado de trabalho, acentuando efetiva e potencialmente as
desigualdades entre os assalariados. Além disso, vém sendo reduzidos os custos de
reproducao da mao de obra, com o correlato aumento da parcela do excedente social
apropriado pelas empresas, o que reitera as desigualdades.

As reformas de cunho fiscal também geram importantes desdobramentos para
a camada societaria, especificamente a da previdéncia social e a vinculada a EC
n° 95, de 2016. Tais reformas debilitaram o orgamento da seguridade social, bem como
outras politicas publicas. Basta verificar que, entre 2016 e 2021, os gastos primarios
da previdéncia baixaram de 9,7% para 9,2% do PIB, perfazendo retragdao da ordem de
4%, ao passo que os dispéndios primarios com educagao, saude e assisténcia social
recuaram de 4% para 3% do PIB no mesmo periodo, o que significou retracao de 19%.
Por fim, vale observar que, em grande medida como reflexo das mudancas que se
processaram e estao em curso nas camadas institucional e societaria, a camada de
atores também foi transformada, sobretudo com o fortalecimento dos atores e agentes
da produgao hegemonicos — o que parece atestar a ideia de que reformas federativas
sempre resultam e/ou traduzem a realocagao de recursos de poder entre os atores.
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Como o esforgo de aprovagao de amplas reformas constitucionais e legais ndo tem
contribuido para uma saida da crise econémica, certo nivel de desgaste ja comecga a
ser visto na agenda do governo quanto as relagdes federativas. A pandemia da covid-19
em 2020 foi, sem duvida, um acontecimento deflagrador desse processo, pois tornou
evidente que o governo federal nao estava disposto nem preparado tecnicamente para
atuar sobre uma estratégia nacional de enfrentamento da doenc¢a, passando a jogar
a culpa nos governadores de estados (Siqueira e Brandao, 2022). A estratégia do
Executivo federal foi produzir confrontos deliberados com os governos estaduais sobre
a necessidade de confinamento da populagao como forma de barrar a contaminagao
viral por proximidade. O governo federal esperava, de um lado, evitar uma crise econo-
mica e de desabastecimento, que o confinamento da populagao fatalmente produziria
com efeitos negativos sobre seu governo e sua popularidade, e, de outro lado, pela
firme determinagao do nucleo duro do governo, ao manter sua ideologia de redugao
do Estado nas esferas publicas sociais, evitar gastos fiscais adicionais requeridos pelo
quadro pandémico.

5 CONCLUSOES

Procuramos mostrar neste ensaio de dinamica do federalismo brasileiro que os pro-
positos fundantes da Carta Constitucional de 1988 foram acolhidos e implementados
apenas em poucos momentos nas trés décadas subsequentes a sua promulgagéo. Na
maior parte do periodo, as determinacdes de gestao das financgas publicas e privadas
no mundo capitalista neoliberal impuseram frequentemente severas restricdes a
adocéo de preceitos de fortalecimento da atuacdo do Estado (do Executivo federal),
com limitagdes as capacidades estatais e ao arranjo federativo.

Todas as experimentagdes ocorridas no periodo para organizar sistemas nacionais
de politicas publicas tém sofrido, em maior ou menor grau, resisténcias e o apareci-
mento de obstaculos a sua concretizagdo. Desde 2015, quando se inicia 0 momento
histérico que denominamos “inflexao ultraliberal”, entretanto, a oposicao a agao estatal
ou publica ganhou contornos mais amplos e ao mesmo tempo mais profundos.
O ataque ao projeto constituinte de 1988 retoma a agenda neoliberal inacabada dos
governos FHC, indo mais além das restrigdes fiscais-financeiras e sobre as capaci-
dades governativas dos entes subnacionais. Na verdade, a novidade do momento é
que também o governo central foi severamente limitado quanto a sua capacidade de
realizar o gasto publico e a gestao da divida publica: de um lado, a Lei do Teto do Gasto
(2016) impos restrigdes por um periodo de vinte anos a expansao do gasto publico (algo
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sem similar na literatura econdmica e de politicas publicas contemporanea) e, de outro
lado, a independéncia do Banco Central (2021), ao retirar do governo central qualquer
geréncia sobre a politica financeira, torna a gestao da politica econémica inteiramente
determinada pelo mercado financeiro.

Em resumo, entendemos que o arranjo federativo da CF/1988 se encontra seria-
mente comprometido pelo conjunto de reformas ultraliberais aprofundadas desde
2015. Seu sentido, entretanto, é distinto do passado, uma vez que o governo central
(e ndo apenas os subnacionais) também passou a ser ferreamente controlado por
amarras constitucionais. Vista sob a perspectiva de longo prazo de aproximadamente
trinta anos, como fizemos aqui, a dinamica federativa brasileira vem sendo interpelada
e tensionada por duas forgas politico-ideolégicas contrarias muito representativas.
De um lado, o movimento social que impulsiona as relagcdes estado-mercado e
estado-sociedade para o propdsito da coesao social, da redugao das desigualdades
de cidadania e o federalismo cooperativo, e o outro movimento na dire¢gao contraria,
que privilegia a fragmentagao social, a desigualdade econ6mica e de acesso a bens e
servigos publicos e apoia a competicao federativa.

O legado s6cio-politico-federativo gestado recentemente no turbulento periodo
pés-impeachment (2015-2022), caracterizado por desmonte de politicas publicas,
por relacdes politicas federativas de cunho disruptivo e conflituoso e pela regressao
econdmica e social tem muito a nos dizer sobre os efeitos limitantes de uma eventual
continuidade dessa trajetoria. A vitoria nas elei¢des presidenciais de outubro de 2022
de uma frente partidaria propositora do federalismo de coesao nacional e da reto-
mada de politicas publicas de carater social em oposi¢ao a agenda politica deletéria
promovida pelas forgas politicas do tipo ultraliberal-conservador prevalecente na ultima
administracao federal certamente se defrontara com as dificuldades institucionali-
zadas de maneira abrupta e temporalmente concentrada no seio do Estado brasileiro.
0 esforgo concentrado de negociagdes do bloco politico-partidario vencedor das elei¢cdes
presidenciais para ampliar, ainda em dezembro de 2022, no Congresso Nacional, os
estreitos limites de gasto publico (PEC da Transigcdo) impostos pela EC n° 95, de 2016,
de maneira a garantir que a gestao entrante pudesse ter capacidades minimas de
governanca sobre politicas publicas, mostrou a gravidade dos problemas produzidos
pela agenda ultraliberal. Varios outros obstaculos permanecem no horizonte politico
de curto e médio prazos e precisardao ser removidos sob pena de enfraquecimento do
pacto social-democratico nacional.
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