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RESUMO

A evolucao do pacto federativo brasileiro conduz ao federalismo organico atual com
guatro entes federados: Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios. O
problema abordado neste artigo sdo os conflitos entre estes entes federados
decorrentes do presidencialismo de coalizdo que fomenta corrupcéo e ineficiéncia na
gestdo dos recursos publicos; e o objetivo geral € analisar o atual federalismo
brasileiro, destacando e qualificando em sua estrutura as competéncias, 0s
encargos publicos e a execugcdo das politicas publicas dos entes federados,
conforme os conceitos de economia e sociologia politica, apontado se ha relacédo de
causa e efeito entre o presidencialismo de coalizacdo e o fomento da corrupgéo e da
ineficiéncia alocativa de recursos. Ja os objetivos especificos visam demonstrar que
a atual estrutura do pacto federativo brasileiro gera problemas socioecondémicos pela
concentracdo de competéncias e de recursos financeiros na Unido e de encargos
publicos nos estados-membros e municipios; e politico-partidarios pelo fomento da
corrupcdo e da ineficiéncia na execucdo das politicas publicas. A pesquisa €
aplicada, qualitativa, exploratoria, descritiva e bibliografica, em que foram coletados
materiais  bibliograficos e congéneres, abordando o atual federalismo
socioecondmico e politico brasileiro, cujos critérios para escolha foram a
contemporaneidade, a diversidade de autores e a abordagem dos problemas
socioecondémicos e politico-partidarios brasileiros em que se conclui que estes
fomentam a corrupcéo e a ineficiéncia na gestéo da coisa publica.

Palavras-chave: Pacto federativo. Federalismo. Presidencialismo de coalizao.

Corrupcao.

1 Artigo apresentado como Trabalho de Conclusdo do Curso de Especializagdo em Gestdo Publica,
da Universidade do Sul de Santa Catarina, como requisito parcial para a obtencdo do titulo de
Especialista em Gestéo Publica.
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1 INTRODUCAO?

O objeto de estudo, tema, deste artigo sera o atual modelo de pacto
federativo brasileiro, que causa conflitos entre os entes federados e uma série de
problemas socioecondmicos e politico-partidarios, sendo que o assunto escolhido
deste tema foi 0 presidencialismo de coalizacdo e seus desdobramentos politico-
partidarios que podem fomentar a corrupcdo e a ineficiéncia na alocacdo de
recursos publicos.

O problema abordado pela pesquisa é que o atual pacto federativo brasileiro
gera conflitos de diversas e variadas ordens — politico, social, econdmico, fiscal,
tributario, orcamentario etc. — entre os entes federados, e no aspecto politico conduz
ao presidencialismo de coaliza¢cdo envolvo em corrupgéo e ineficiéncia alocativa.

O objetivo geral do artigo € analisar o atual pacto federativo brasileiro,
gualificando as competéncias, 0s encargos publicos e as politicas publicas,
conforme conceitos da economia e da sociologia politica, apontando se existe
relacdo de causa e efeito entre esta estrutura, consubstanciada no presidencialismo
de coalizéo, e a centralizacdo de poderes na Unido, o fomento da corrupcao e da
ineficiéncia na alocacdo de recursos publicos criando uma série de problemas
politico-partidarios.

E, como objetivos especificos, demostrar que a atual estrutura do pacto
federativo brasileiro gera problemas socioecondmicos pela concentragcdo de
competéncias politicas, legislativas e tributarias e de recursos financeiros na Unido e
de encargos publicos nos estados-membros e municipios; e evidenciar que o
presidencialismo de coalizacéo tal como é atualmente exercido conduz ao ambiente
politico-partidario propicio ao fomento da corrupcdo e da ineficiéncia na gestdo e
execucao de politicas publicas.

Vieira (2017, p.1112-1113) destaca que o pacto federativo brasileiro atual é
um tema que esta em evidéncia, corroborado pelas reivindicacdes dos governadores
e dos prefeitos para a revisdo das dividas destes com a Unido, bem como de
compensacodes tributarias decorrentes de desoneracdes promovidas pela Unidao em

relacdo as exportagcdes, aos produtos da cesta basica e da politica industrial que

2 Este artigo € um desdobramento de Artigo de Alexandre Barbosa Vieira publicado no Boletim de
Orcamento e Finangas da Revista Governet, ano 13, n° 152 de dezembro de 2017, paginas 1112 a
1127.
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causam reducdo nas receitas tributarias destes entes federados subnacionais por

efeito reflexo desta politica da Unido nos Fundos de Participacdo estaduais e
municipais.

A presente pesquisa visa evidenciar que o atual pacto federativo brasileiro
causa conflitos entre os entes federados, problemas socioeconémicos e politico-
partidarios e dificulta a melhoria da qualidade de vida dos cidaddos brasileiros. Para
tanto, de acordo com a classificacdo de Silva e Menezes (2001) apud Vieira (2017,
p.1118), esta pesquisa é aplicada, qualitativa, exploratoria, descritiva, tratando-se de
uma pesquisa bibliogréfica.

Trata-se de pesquisa aplicada porque tem a pretensdo de gerar
conhecimentos para a aplicacdo pratica voltada a solucdo de problemas
sociopoliticos especificos. A pesquisa € qualitativa porque realiza interpretacfes e
andlises sobre o material bibliografico e documental coletado. J& o estudo se
classifica em pesquisa exploratoria e descritiva porque avalia 0s possiveis
problemas politico-partidarios do atual pacto federativo brasileiro, descrevendo
alguns dos seus elementos caracteristicos, tais como o presidencialismo de
coalizagdo, a corrupgdo e a ineficiéncia na gestdo dos recursos publicos, valendo-
se, para tanto, das técnicas de pesquisa bibliografica com amplitude de cunho
exploratdrio e descritivo, jA mencionados. Segundo Munhoz (1989, p.21) apud Vieira
(2017, p.1118):

O método de abordagem sera o dedutivo, isto é, por meio da anéalise de um
conjunto ou complexo de proposi¢cdes procurar-se-4 explicar fenémenos
particulares. J& o0 método de procedimento serd o analitico, que € aquele
gue procura examinar detidamente os componentes de um todo para esse
fim desagregado, visando conhecer os fendbmenos que estariam na raiz de
problemas mais gerais, ou que deles fossem explicativos.

Neste estudo foi realizada pesquisa bibliografica baseada em livros, artigos
cientificos, dissertacdes e teses, visando identificar os principais problemas politico-
partidarios gerados pelo atual desenho federativo brasileiro que segundo Vieira
(2017, p.1118): “conduz ao uso ineficiente e ineficaz dos recursos publicos
mobilizados para a execucao das politicas publicas quase sempre desconectadas
com a real necessidade do provimento de servigos publicos de qualidade para os

cidadaos”.
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Koche (2004, p.122) apud Vieira (2017, p.1118) afirma que a partir da

pesquisa bibliografica tenta-se explicar um problema utilizando o conhecimento
disponivel em teorias publicadas em livros ou obras congéneres, isto €, por meio do
conhecimento acumulado por décadas e séculos de pesquisas e especulacbes
cientificas.

Também conforme orientacdo de Vieira (2017, p.1118), os critérios para
escolha dos artigos foram: contemporaneidade, diversidade de autores e abordagem
do federalismo politico, econémico, fiscal e tributario brasileiro.

Além desta introducdo, o0 artigo possui a revisdo da literatura, os
procedimentos metodoldgicos, a andlise e discussdo dos dados coletados e as
consideracdes finais sobre os problemas socioeconémicos e politico-partidarios que
geram conflitos entre os entes federados advindos do atual pacto federativo
brasileiro e a indicacao das possiveis solucdes a serem adotadas.

2 REVISAO DA LITERATURAS3

Conforme Vieira (2017, p.1112) o pacto federativo é regido pelo direito
constitucional interno e trata-se da unido consensual de Estados que para esse fim
abdicaram de sua soberania conferindo-a para um ente abstrato que é a Unido, que
na orbita internacional apresenta-se como se fosse um Estado Unitario.

O mesmo autor conceitua ente federado como todo membro dotado de
autonomia politica, administrativa e financeira que faca parte de um pacto federativo,
e destaca que no Brasil a federacao surge da forma como o pais foi colonizado e por
meio da influéncia externa e de interesses regionais, culminando com a atual
previsdo constitucional, art. 18 da CRFB-88, de 04(quatro) entes federados no
Brasil: Unido, os estados-membros, o distrito federal e os municipios.

Camargo (1999, p.1-4) apud Vieira (2017, p.1120) enfatiza que o pacto
federativo brasileiro atual gera conflitos de ordem politica, social, econbmica,
tributaria e de financas publicas entre os entes federados, corroborado pelas
reivindicacbes dos governadores dos estados-membros e dos prefeitos dos
municipios, para a revisdo das dividas destes com a Unido, bem como de

compensacodes tributarias por desoneragfes promovidas junto as exportacdes, itens

3 Baseado em Artigo de Alexandre Barbosa Vieira publicado no Boletim de Orcamento e Financas da
Revista Governet, ano 13, n® 152 de dezembro de 2017, paginas 1112 a 1117.
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da cesta bésica, politica industrial, feitas pela Unido e que causam redugcdo nas

receitas tributarias de estados-membros e municipios por efeito reflexo desta politica
da Unido nos Fundos de Participacéao.

Ja Almeida (2018) apud Vieira (2017, p.1113) aponta claramente quais sao as
principais distor¢bes do federalismo brasileiro que geram conflitos entre os entes
federados: 0 excesso de competéncia legislativa e tributaria exclusiva da Unido; a
falta de regras claras para o exercicio das competéncias administrativas para todos
os entes federados; a indefinicdo dos marcos de atuacao para assegurar seguridade
social, educacao e seguranca publica para a populagédo, bem como a inexisténcia de
uma regulacdo clara e objetiva dos encargos publicos que competem a cada ente
federado ndo somente no tocante as politicas publicas de promocao das questdes
sociais como da organizacao institucional e politica do pais.

E Aragéo (2013) apud Vieira (2017, p.1114), também aborda o desequilibrio
nas relacdes institucionais entre a Unido e os demais entes federados e destaca que
os conflitos entre os entes federados envolve uma ampla gama de assuntos, tais
como: orcamento publico autorizativo versus impositivo; distribuicdo dos royalties do
petroleo e dos tributos incidentes sobre os direitos de lavra dos minérios entre os
entes federados; a “estabilizacdo” de empregados celetistas e seus custos
previdenciarios para estados-membros e municipios; a concessao de isencfes e
subsidios por parte dos estados-membros e municipios para atracdo de
investimentos produtivos, configurando a chamada “guerra fiscal”’; concentragéo de
recursos tributarios na Unido; renegociacdo das dividas de estados-membros com a
Unido e o servico desta divida, via pagamento de juros; e a revisao das regras dos
Fundos Federais de Participacédo de estados (FPE) e dos municipios (FPM). Assim,
o federalismo brasileiro atual apresenta distorcbes socioecondémicas: fiscais,

orcamentarias e financeiras, bem como politico-partidarias.

2.1 Federalismo socioecondmico brasileiro: as distor¢cdes fiscais,
orcamentarias e financeiras decorrentes da reparticdo das competéncias
tributarias e dos encargos publicos entre os entes federados

As competéncias legislativas sao privativas, concorrentes e comuns, se
conferindo a Unido a maioria das prerrogativas legislativas, restando aos outros
entes federados legislar concorrentemente ou em comum com aquela, nas demais

matérias, cabendo-lhes um rol reduzido de prerrogativas legislativas privativas
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préprias, bem como ndo ha consenso quanto as regras que devam ser aplicadas

nos conflitos de normas juridicas advindas da atividade legislativa de todos estes
entes federados. A competéncia legislativa residual foi atribuida aos estados-
membros, mas na préatica esta é in6cua, ndo havendo cabida para aplicabilidade na
resolucdo das questdes que ensejam a aquiescéncia e deliberagdo da populagao
local®.

No tocante a competéncia tributaria Andrade (2017) apud Vieira (2017,
p.1114) conceitua que € “a delimitacdo do poder de tributar, que € o poder do ente
federado instituir, cobrar e fiscalizar tributos por lei prépria, ligado ao tema da
competéncia legislativa”.

Por sua vez, o federalismo fiscal® exige a reparticdo de receitas tributarias
entre os entes federados. No entanto, no Brasil ha uma concentracdo destes
recursos nos cofres da Unido®, mesmo apds o repasse de parte destes aos estados-
membros’, distrito federal e municipios, criando certa vinculacéo financeira destes
em relacdo a Unido, verdadeira senhoriagem?.

Graef (2017, p.3) apud Vieira (2017, p.1115-1116) destaca que a auséncia de
uma divisdo clara e objetiva dos encargos publicos na prestacdo de servigcos

publicos e execucdo de politicas publicas atinentes as diversas esferas

4 A Constituicdo de 1988 articula a reparticdo de competéncias entre Unido e estados-membros de
forma conjugada, estabelecendo competéncias exclusivas e privativas, além das comuns e
concorrentes. No sistema atual de reparticdo de competéncias, destacam-se os artigos 21 e 22
(competéncias materiais e legislativas exclusivas e privativas da Unido); artigo 25 (competéncia
residual dos estados-membros); artigos 23 (competéncias materiais comuns da Unido, dos estados-
membros, do distrito federal) e 24 (competéncias legislativas concorrentes da Unido, dos estados-
membros e do distrito federal); artigo 150 e seguintes (competéncias dos entes federativos em
matéria tributaria). O desenho atual da reparticio de competéncias reduz a importancia dos
legislativos estaduais, que acabam por ter sua atividade preponderantemente voltada para o controle
da Administracéo Publica estadual, pouco atuando em relacéo a criacdo de direitos dos cidaddos ou
as formas de exercicio de direitos fundamentais. Ja quanto a competéncia administrativa, ndo esta
bem definida e dimensionada no texto constitucional, verificando-se a sua melhor abordagem, ainda
que imperfeita, no tocante a Unido. (Baracho Junior e Lima, 2017, p.1-2).

> Federalismo fiscal € o modo pelo qual sdo distribuidos os encargos e as receitas entre os entes
federados, com a finalidade de cumprir as incumbéncias previamente designadas na Constituicdo
para a realizacdo de servicos publicos e de toda atividade estatal no territério da federacao. (Sarak,
2010, p.174).

6 A Constituicdo Federal de 1988 trouxe um capitulo dedicado exclusivamente ao sistema tributario
nacional, mais precisamente os arts. 145 a 162, em que ficaram estabelecidos os principios gerais da
tributacdo nacional, as competéncias e limitagbes tributarias dos entes federados, bem como a
reparticdo das receitas tributarias a serem arrecadadas. (Vasconcelos, 2017, p.13).

" Barbosa (2017) destaca que o ICMS é um imposto do tipo Imposto sobre Valor Agregado — IVA, que
incide sobre mercadorias e servigos. “— E importante salientar que o Brasil € o Gnico pais do mundo
onde o imposto de maior arrecadacao é de competéncia dos estados-membros e ndo da Unido”.

8 Barau (2017, p.2) destaca que 69,8% da arrecadag&o tributaria, no ano de 2009, foi realizada pela
Unido, 25,6% pelos estados-membros e apenas 4,6% pelos municipios, evidenciando a concentracéo
de recursos na Uniéo.
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governamentais gera duplicacdo de esforcos e lacunas na prestacao destes

servicos, causando desperdicios e ineficiéncias na acdo governamental, gerando
assim dois tipos basicos de disfungdes: a dificuldade de responsabilizacdo dos
orgdos governamentais e seus dirigentes pela falta ou inadequacdo dos servicos
publicos prestados e a consequente dificuldade de realizagcdo de controle social
sobre a acdo governamental; e conflitos institucionais entre 6rgdos governamentais
de diferentes esferas de governo (conflitos federativos verticais e horizontais)®.
Goron (2017, p.4) apud Vieira (2017, p.1116) depreende que o federalismo
brasileiro possui iniUmeras variantes que agem constantemente'®, seja no plano
juridico-institucional com a reparticdo das competéncias administrativa, legislativa e
fiscais, seja no plano politico-partidario com a influéncia central*! no poder regional e
local, e que em razdo desses vetores desalinhados € extremamente complexo e

dificil a reparticdo dos encargos publicos no Brasil.

2.2 Federalismo politico brasileiro: o presidencialismo de coalizacdo envolto
na atuacao estatal patrimonialista

Os problemas socioecondmicos do federalismo brasileiro alimentam e séo
alimentados reciprocamente pelos problemas politico-partidarios conduzindo a
corrupgdo e a ineficiéncia na gestdo dos recursos publicos. E Souza (2005, p.118)
destaca que o federalismo brasileiro tem sido marcado atualmente por politicas
publicas federais que se impdem as instancias subnacionais e ainda que o desenho
atual do modelo federativo brasileiro possui variados graus de cooperacao politica e
financeira entre a Unido e os demais entes federados.

No entanto, Sérgio Abranches (1988, p.5-34), cunhou o termo

presidencialismo de coalizacdo para identificar o sui generis sistema politico

% Por isso Abracio (1999, p.09-13) defende que o federalismo brasileiro ndo é cooperativo e nem
mesmo competitivo e sim predatorio.

10 Gées (2017, p.01-21) enfatiza que no plano geopolitico mais amplo, as politicas plblicas sociais
devem procurar substituir o vetusto federalismo competitivo — cuja nota maior ndo € nem a
centralizacdo e nem a descentralizacdo, mas, sim, a falta de coordenac¢éo entre as trés esferas de
governo que sem nenhuma visdo estratégica comum buscam isoladamente desenvolver suas
proprias politicas publicas —, pelo federalismo verdadeiramente cooperativo, caracterizado pela
existéncia de politicas publicas compartilhadas entre os trés entes federativos, sem lacos de
hierarquizacao.

11 Tal situacdo de centralizagéo exacerbada por parte do governo federal se, por um lado, maximiza
suas receitas proprias e seu suporte politico-eleitoral, por outro, restringe a autonomia regional e
local, criando uma relagdo de senhoriagem em que o poder politico regional ou local precisa se
alinhar ao poder politico central para receber recursos deste, via transferéncias federais voluntarias, e
assim conseguir realizar seu plano de governo regional ou local. (Chalfun, 2005, p.150).
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brasileiro baseado no presidencialismo, o bicameralismo, o multipartidarismo e a

representacdo proporcional como sendo as bases de nossa tradicdo republicana?.
Ele argumenta que o presidencialismo de coalizdo brasileiro € um sistema politico
instavel, com um arranjo institucional precario e com alto risco a inducdo ao
patrimonialismo em ambito nacional'®, clientelismo federal e a patronagem nas
esferas regionais e locais*.

Para Alencastro (2018) a associacdo da atuacao estatal patrimonialista com o
presidencialismo de coalizagdo fomenta a corrupgdo em que governos
sucessivamente compraram apoio partidario por meio de um sistema de distribui¢cao
de cargos, permitindo o alastramento da corrupcdo, ampliada pelas raizes deste

proprio poder que busca sua manutencéo.
3 ANALISE E DISCUSSAO DOS DADOS

Vieira (2017, p.1121) expdem os problemas politico-partidarios que versam
sobre as questdes relacionadas ao desequilibrio da representacdo politica da
populacao brasileira dos estados-membros no Parlamento (Camara dos Deputados),
associado ao sistema eleitoral com voto proporcional em lista aberta, que permite a
coligacao partidaria de forma indiscriminada nas eleicdes, sem a existéncia de

clausula de barreira e de exclusdo, bem como de multipartidarismo sem fidelidade

12 Essa singular conjugacdo de fatores — proporcionalidade, multipartidarismo e presidencialismo -
determina a costura de coalizbes ao longo de dois eixos: a) partidario; b) regional-estadual. A
formacdo de coalizBes envolveria trés momentos tipicos: a) constituicdo da alianca eleitoral, que
requer a negociagdo em torno de diretivas programaticas minimas, usualmente amplas e pouco
especificas, e de principios a serem obedecidos na formac¢do do governo, apos a vitdria eleitoral; b)
constituicdo do governo, no qual predomina a disputa por cargos e compromissos relativos a um
programa minimo de governo, ainda bastante genérico; c) transformacédo da alianca em coalizéo
efetivamente governante quando emerge, com toda a for¢a, o problema da formulacdo da agenda
real de politicas, positiva e substantiva, e das condi¢gfes de sua implementagao. (Piva, 2010, p.364).
13 O patrimonialismo, enquanto doutrina politica herdada dos excertos weberianos, obteve fecunda
receptividade na histéria das doutrinas politicas brasileiras, mormente no que concerne ao estudo da
formacdo de nossas instituicdes. Tal corrente especifica do pensamento nacional tende,
precipuamente, ao uso dos conceitos trazidos pela Sociologia Politica de Weber para explicar os
tracos mais marcantes das bases de nosso modelo juridico-politico, buscando elucidar em nossas
formag0es cultural e institucional a génesis do patrimonialismo estatal e de suas rela¢cbes com o0 povo
brasileiro. (Silveira, 2018, p.7).

14 A influéncia do alinhamento partidario vertical na governabilidade pode igualmente se observar a
partir do sistema de transferéncias voluntarias de recursos entre Unido, estados-membros e
municipios, o que pode significar uma maior probabilidade de permanéncia no poder em face da
possibilidade de maior execucdo financeira. H4, ademais, formas de favorecimento
intergovernamental que ndo necessariamente envolvem questdes orcamentarias, como o apoio dos
governantes estadual e federal nas campanhas eleitorais do municipio que, de alguma maneira,
representa impacto sobre a gestédo do prefeito. (Melo, Souza, Bonfim, 2015, p.679).
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partidaria e financiamento de campanhas eleitorais com baixa fiscalizacdo das

origens dos recursos captados e de sua aplicacdo®.

Para o mesmo autor, todas estas questfes conduzem ao presidencialismo de
coalizdo com a apreensdo por grupos particulares de recursos publicos para a
consecucdo pura e simples de seus préprios interesses, configurando o rent-
seeking'®, e conduzindo a corrupgdo e ineficiéncia na formulacédo, alocacdo e
execucdo de politicas publicas e, portanto, os principais problemas politico-
partidarios brasileiros sdo o presidencialismo de coalizdo, a corrupcdo e a

ineficiéncia na gestéo dos recursos publicos.
3.1 Presidencialismo de Coalizao

O presidencialismo de coalizdo € um termo cunhado por Abranches (1988,
p.5-34) para designar o caracteristico e particular desenho institucional brasileiro do
sistema de governo presidencialista, em que ha a conjugacdo de um sistema
presidencialista, multipartidario e que os legisladores s&o eleitos por meio de
representacdo proporcional. O diferencial deste modelo reside na necessidade de
que o presidente brasileiro tenha que buscar apoio para o seu governo formando

uma coalizdo com outros partidos para obter governabilidade?!’, porque a histéria do

15 Os problemas acima listados conduzem a falta de responsividade governamental brasileira que
decorre de uma complexa combinacdo entre elementos histérico-culturais e socioeconémicos, que
misturam elementos dos modelos de Administracdo Publica patrimonialista e burocrética. Até o fim da
década de 60 a sociedade brasileira era praticamente rural de subsisténcia, com alguns aglomerados
humanos progressistas, onde a ética patrimonialista, a baixissima instrucdo, as relacGes de
compadrio e submissdo imperavam, e somente com a segunda reforma do modelo burocratico de
gestdo publica instituida pelo Decreto Lei n°® 200/1967, passa-se a tentar combater efetivamente o
modelo patrimonialista. (Beras, 2013, p.38-52).

16 De modo mais geral, diz-se, que ha rent-seeking quando alguém emprega esforgo para aumentar
a sua participagdo na riqueza ja produzida pela sociedade, sem que tal esfor¢o gere nova riqueza. Ou
seja, trata-se de atuar no sentido de usar tempo e dinheiro para se apropriar de riqueza que ja existe
na sociedade, em vez de atuar criando nova riqueza. A riqgueza que alguém consegue se apropriar
por meio de atividade de rent-seeking néo €, assim, uma geracgdo de renda, mas uma distribuicao de
renda favorecendo os grupos bem-sucedidos na empreitada, com a correspondente perda para o
restante da sociedade. A agdo rent-seeking relacionada a politicas de governo pode tanto partir de
um agente privado demandando algum tipo de protecdo ou beneficio governamental, como pode
partir de uma autoridade governamental demandando propina de uma empresa ou setor econdmico.
Nesse caso, a propina seria a renda econdmica, obtida acima da remuneracdo normal do servidor
publico corrupto. (Mendes, 2018).

17 O Estado brasileiro pds-CRFB-88, que, malgrado a constante crise de governabilidade, escandalos
de corrupcéo e dois processos de impeachment, ndo se transformou, em momento algum, em Estado
autoritario ou em simples anarquia; ou seja, por mais que a ingovernabilidade e os dilemas
institucionais sigam existindo, e mesmo se agravando, ndo ha deterioragdo completa do sistema. A
guestdo, contudo, é se a ndo degeneracdo completa é tudo que se deseja de um Estado. (Vieira,
Gustavo A.S., 2017, p.120).
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pais mostra que o chefe do executivo federal ndo atinge maioria no congresso

nacional somente com o seu partido®®.

Abranches (1988, p.5-34), destaca que a sociedade brasileira possui um
grande numero de clivagens em seu interior, que vdo desde aspectos histérico-
culturais, passando por socioecondmicos até juridico-politicos.

Assim, para este autor, no plano social, 0 que se observa é uma elevada
fragmentacdo de classes, que produz uma multiplicidade de interesses distintos e
contraditorios. Ja com relacdo as divisbes econdmicas, individuos, empresas,
setores produtivos e regides do pais sao distintos tanto em rendimento quanto em
tecnologia disponivel, haja vista que alguns setores e regifes detém técnicas
avancadas de producéo e altos rendimentos, e outras ainda se utilizam de praticas
rudimentares e menos rentaveis.

Por fim, Abranches (1988, p.5-34) enfatiza que o Brasil ainda se vé dividido
no que tange as praticas politicas, que vao desde o clientelismo e nepotismo, tipico
de sociedades menos desenvolvidas politicamente, até comportamentos
ideologicamente pautados e de cunho altamente gerencial quanto a gestao da coisa
publica, e que a multiplicidade de demandas sociais colabora para adocdo de um
modelo altamente intervencionista do Estado e com baixa capacidade de realocagao
de gastos, isso porque 0s gastos feitos previamente passam a ser protegidos, por
meio de regulacdes legais, dificultando mudancas no direcionamento orcamentario'®.

Analisando a tradicdo brasileira, Abranches (1988, p.5-34) — que escreve em
meio a realizacdo da Assembleia Constituinte — afirma que cinco elementos
constituem as bases institucionais historicamente adotadas no pais:
presidencialismo, federalismo, bicameralismo, multipartidarismo e a representacéo

proporcional. Entretanto, a juncédo desses elementos, que ndo ocorre ao acaso, mas

18 A coalizdo formada para alcancar maioria no Legislativo tem como consequéncia o aumento do
namero de atores que participam nas decisdes. A agenda do Executivo, ndo € a agenda do
presidente, mas sim a agenda da coalizdo. A coalizdo, de fato, governa. E ela a responsavel pela
alteracdo do status quo legal. Por coalizdo se entende um ator coletivo composto por interesses
partidarios divergentes, ora em disputa, ora em acordo. Quem age, na maior parte das vezes, € a
coalizdo e ndo este ou aquele partido. A divisdo das pastas ministeriais entre os partidos implica em
divisdo de responsabilidade sobre o conjunto de politicas. Todos os partidos que compdem a coalizdo
participam e influenciam no resultado final do processo decisoério. (Freitas, 2016, p.111).

19 Os principais desafios da matriz federativa para as politicas publicas tém menos a ver com o
desenho federativo do que com a estrutura socioecondmica e politica da sociedade brasileira,
marcada por fortes desigualdades regionais e sociais, diferentes capacidades administrativas dos
entes subnacionais para o exercicio da autonomia que lhes foi concedida pela CRFB-88 e auséncia
de espacos e tradicdo de coordenacao federativa entre os entes federados. (Cavalcanti, 2018).
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por razbes histéricas, sociais e culturais brasileiras, tende a levar as instituicdes a

instabilidade.

Assim para Abranches (1988, p.5-34), ainda que o presidente brasileiro tenha
uma série de prerrogativas que o auxiliem a governar, € certo que o Executivo ter4
gue formar aliancas para alcancar maioria N0 congresso e conseguir aprovar suas
medidas, isso porque o modelo institucional brasileiro conjuga o sistema
presidencialista com um multipartidarismo fragmentado, e além de precisar montar
uma coalizdo que lhe garanta maioria na Cémara e no Senado, o presidente
brasileiro tem que negociar com partidos que detém baixa influéncia sobre seus
parlamentares.

Para Mainwaring (1993, p.1-24), a baixa coeséo interna dos partidos é reflexo
dos poucos incentivos que os deputados tém para seguir a orientacdo de seus
partidos em votacgdes, e estes ndo tém como punir 0os parlamentares infiéis devido a
fragilidade do sistema partidario brasileiro. Com isso, € esperado que os deputados
votem de acordo com seus interesses particularistas e localistas em detrimento aos
interesses partidarios e nacionais?°.

Ainda segundo o autor, a soma da equacgao que conta com multipartidarismo
fragmentado, partidos indisciplinados e presidente minoritario resulta na instabilidade
da relacdo entre Executivo e Legislativo e na dificuldade de aprovar a agenda do
Executivo no modelo institucional brasileiro. Logo, ainda que o presidente consiga
montar uma coalizdo que teoricamente |he daria sustentacdo politica, a fragilidade
dos partidos prejudica a atuacdo do presidente, e assim, uma das possiveis saidas
para o chefe de governo que ndo conta com maioria no Legislativo é a patronagem
de cargos e as reformas ministeriais constantes para alocar os partidos da base.

Ja Arretche e Rodden (2004, p.570), evidenciam que em uma federacdo com
um presidente forte, sobrerepresentacdo parlamentar nas duas Camaras e
parlamentares que tém incentivos para obter recursos para suas bases eleitorais, 0s

presidentes brasileiros, nestas condi¢cdes, contam com consideravel poder sobre a

20 No regime politico atual, os governos tém dificuldade de se alinharem inteiramente com algum
programa partidario, e cada partido encontra Gbices para se aliar ao governo. Na verdade, os partidos
politicos e o Legislativo passam a adquirir alguma importancia quando sao convocados a aprovar as
reformas constitucionais elaboradas pelo Executivo ou as medidas provisorias editadas por ele. Mas,
ao contrario do que argumentam as analises pautadas na nogao de “presidencialismo de coalizao”,
consideramos que os partidos politicos tém ocupado um papel passivo e secundario no processo
politico, o que os tem levado a praticar a venda do voto em troca de atendimento de pleitos
localizados de deputados e senadores, ou mesmo, indiretamente de prefeitos e governadores. Nada
gue se assemelhe a uma disputa real de influéncia com o Executivo. (Martuscelli, 2010, p.66).
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execucdo de recursos de transferéncias voluntarias e usam estes recursos para

superar o desafio de criar e preservar sua coalizdo de sustentacéo parlamentar.

E, conforme os mesmos autores, 0s presidentes, canalizam os recursos de
gue dispbem para os estados-membros que contam com maior ndamero de
parlamentares na coalizdo, ditando como ocorre a distribuicdo espacial de recursos
e as estratégias eleitorais e legislativas, donde os parlamentes, por sua vez, tém
fortes incentivos para integrar a coalizdo de governo, pois dai deriva a credibilidade
de que seus estados-membros e municipios de origem receberdo recursos
adicionais.

Assim, para que este sistema seja estavel é necessario o suporte de uma
estrutura partidaria nacionalmente institucionalizada, centralizada e disciplinada, e &
por isso, que somente grandes partidos politicos como MDB, PSDB, PT e DEM, tém
condi¢des de possuirem candidatos viaveis para a presidéncia da republica.

3.2 Corrupcao e ineficiéncia na gestdo dos recursos publicos

Filgueiras (2013, p.89-90) destaca que a corrupgdo ocorre na intersecao entre
a dimensdo publica e a dimensé&o privada, de acordo com condi¢des institucionais
gue a torna uma acgdo preferida ao comportamento honesto, e que envolve uma
dimensao institucional e outra dimensdo moral balizada em normas, compreendidas
na questdo dos valores e das atitudes dos agentes tanto no ambiente publico quanto
no privado.

Este mesmo autor enfatiza que a corrupcdo tem um carater plastico e flexivel,
e que possui um conjunto de agcdes especificas que podem ser consideradas como
tal, por exemplo, nepotismo, clientelismo, prevaricagcdo, desvios de recursos,
superfaturamento de obras publicas, influéncia indevida nas decisdes publicas, ou
outras, podem ser consideradas como corrupgcdo. Dessa forma, a corrup¢do nao
pode ser compreendida apenas como um unico tipo de comportamento, porquanto
ela reune formas diversas de acdo contra o interesse publico. E ndo se deve,
também, descartar o elemento valorativo envolvido no conceito e na compreensao
da corrupgéo por parte da sociedade, ainda que este conceito possua uma avaliacao
politico-juridica técnico.

Bignotto (2006, p.84-85) destaca que a corrupcdo € um risco para 0S

fundamentos da democracia, porque ao preferir os interesses privados aos
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interesses publicos, mais do que transgredir a lei, atinge-se o nucleo mesmo do

Estado que é sua Constituicdo, e que é preciso uma reforma legislativa que leve em
conta a ameaca representada pelos corruptos e o fato de que a corrupcédo diz
respeito & maneira como a sociedade brasileira como um todo lida com a coisa
publica, e que um verdadeiro Estado de direito ndo sobrevive sem que todos 0s
atores envolvidos no processo sejam responsabilizados e sem a afirmacdo da
superioridade do bem publico sobre o bem privado.

Ainda, o mesmo autor, indica que € claro que os crimes cometidos por
funcionérios publicos e cidaddos devem ser punidos segundo a legislacdo vigente.
Mas, para se levar em conta a natureza verdadeiramente politica da corrupcéo, sera
preciso prestar atengcdo a seu nascedouro nas relagdes promiscuas entre 0s
interesses de agentes particulares e as agcdes governamentais, e que é importante
notar que as definicbes acima apontam que a corrupcdo € um comportamento
desviante de deveres normativos constitucionais e legais e, ndo apenas morais.

E continua o0 mesmo autor, que sem uma definicao clara das fronteiras entre o
publico e o privado e a extensdo da punicdo a todos os agentes corruptores, as
diversas praticas ilegais, que caracterizam a corrup¢ao no Brasil, serdo uma ameaca
constante a manutencdo do Estado de direito. A ideia dos antigos de que a
corrupcdo dos homens leva a destruicdo do corpo politico serve, assim, como uma
indicacdo dos riscos que se corre, quando se abandona o marco das leis
fundamentais, para se gerir a vida publica baseada na logica imediatista das
disputas eleitorais.

Carvalho Filho (2017, p.208-209) realca que € preciso mudar o sentimento de
“vantagem propria” cultivada pelas autoridades que direcionam a vida nacional, e
gue sera necessario instilar os principios morais da coisa publica na consciéncia das
futuras geragdes, porquanto a elas cabera o papel de gerar prosperidade para o
povo, bem como é preciso que os dirigentes possuam, por Si Mesmos,
independentemente das normas de conduta a que estejam subordinados, 0 senso
publico.

Este autor enfatiza que nenhum pacto, federativo ou de qualquer outra
modalidade, subsiste sem que o trato com a coisa publica seja idéneo e respeitoso,
e que urge envidar esforcos para educar a populagéo no sentido de nao se valer do
Poder Publico para conseguir vantagens pessoais, e que tal funcdo deve ser

considerada muito mais como 6nus do que como privilégio pessoal.
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Concorda-se, contudo com Basile (2017, p.19) que rejeitar os partidos e o0s

politicos ndo nos deixa em situacdo nada melhor do que a atual, e suprime a
possibilidade de reforma politica consistente pela via institucional, e que tratar a
corrupgdo como causa de todos os males também é um diagndstico viciado, pois ela
€, em grande parte, efeito de outras causas, porque nao basta a honestidade
pessoal contra elementos do sistema politico que induzem a praticas pouco
republicanas e, em alguns casos, distanciam o povo dos processos decisorios.

Este autor enfatiza que o reforco do papel dos cidaddos na vida partidaria,
aliado ao debate sobre as relacdes entre os poderes da Republica e a educacao
civica, pode fazer mais pelo aprimoramento da identidade entre representantes e
representados do que uma simples reforma eleitoral, ou seja, a democratizacdo dos
partidos, a sua articulagdo com a sociedade mediante definicdo de programas
claros, a simplificacdo das eleicdes, o reforco da participagdo popular na atividade
legislativa e na elaboracdo e controle de politicas publicas, a promocdo de
responsabilidade politica e a restricdo das trocas de apoio por cargos e verbas séao
perspectivas distintas, mas que interligadas conduzem ao aprimoramento de toda
democracia brasileira.

Avritzer (2006, p.35) indica que a CRFB-88 propfs, na sua arquitetura mais
genérica, uma estrutura politica que combina formas de representacdo e de
participacéo, expressa no artigo 14, incisos I, Il e lll, que assegura que a soberania
popular sera exercida pelo sufragio universal e voto direto e secreto, com valor igual
para todos, e, nos termos da lei, mediante: plebiscito; referendo e iniciativa popular.
E a exacerbacdo destes elementos de participacdo popular € um mecanismo de
controle social relativamente efetivo contra a corrupc¢ao, nepotismo e clientelismo.

Concorda-se, também, com Anastacia e Nunes (2006, p.27) que qualquer
reforma politica deve ter como objetivo tornar a representacdo popular mais
democratica, e nesta perspectiva, quaisquer caracteristicas que promova dispersao
de poder entre os diferentes atores devem ser mantidas e, onde necessario,
aperfeicoadas tais como: forma de estado (organizacdo politico-administrativa):
federativa; forma de governo: republicana; sistema de governo: presidencialista;
representatividade popular no parlamento nacional: bicameral; sistema eleitoral:
representacado proporcional para camara baixa e majoritaria para camara alta; e

sistema multipartidario.
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Para estes autores, seriam mudancas desejaveis 0 aumento da centralidade

do sistema de comissfes, o aperfeicoamento dos instrumentos de accountability
vertical e o fortalecimento dos instrumentos que permitam a vocalizacdo de
preferéncias dos cidaddos perante o0s representantes eleitos, e em quaisquer
ocasifes que os legisladores tivessem que se manifestar sempre através do voto

aberto.

3.3 Federalismo participativo, colaborativo, multicultural e inclusivo: as
possiveis solucfes para os conflitos entre os entes federados e os problemas
socioecondmicos e politico-partidarios decorrentes do atual pacto federativo

Toda a sorte de mazelas e problemas advindos do atual modelo ou desenho
institucional do presente pacto federativo brasileiro deve ser confrontado por meio de
uma mudanca postural-comportamental-cultural das elites politicas, governamentais
e burocraticas do pais, associado ao eficiente, eficaz e efetivo controle social da
sociedade organizada ou ndo na formulacdo, gestdo, execucdo e prestacdo de
contas das politicas e projetos publicos.

Esta mudanca postural-comportamental-cultural implica na adogdo de um

modelo de federalismo que seja ao mesmo tempo: a) Participativo, exacerbando

todos e quaisquer meios possiveis de participacdo popular na gestdo da coisa
publica, inclusive incentivando ativamente esta participacdo por meio da educacgéo
politica, eleitoral e civica que conduza ao pleno exercicio da cidadania; b)

Colaborativo, incentivando a cooperagdao coordenada e regrada dos entes

federados, dos poderes estatais (executivo, legislativo e judiciario), da sociedade
civil organizada (sindicatos, associa¢cfes, cooperativas, ONG’s, etc.), da imprensa
(midia em geral) e da populacdo em geral, via redes sociais e internet, na
elaboracdo e execucdo dos orgcamentos e politicas publicas; ¢) Multicultural, que
implica a participacdo de todas as clivagens socioecondémicas e étnico-raciais nas
decisbes politicas nacionais, regionais e locais; e d) Inclusivo, enfrentando as
desigualdades socioecondmicas, étnico-raciais, regionais, locais, de género e
orientacao sexual por meio do efetivo respeito as opinides, as ideias e as ideologias
das minorias sociais, conferindo efetiva participacdo aos cidaddos nas decisdes
politicas e na definicdo de um projeto de nacéo.

Para Vieira (2017, p.1118) a solucdo as questbes aduzidas repousam nas

seguintes medidas:
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) Reorganizagdo  politico-administrativa, com a  consequente
redistribuicdo das competéncias entre os entes federados, associada a
realizacdo de reforma tributaria, que crie um Imposto de Valor
Agregado de competéncia federal com a eliminacao e simplificacdo de
todos os tributos a ele associados (PIS, COFINS, IPI, ICMS e ISS);

II) Reavaliacdo da reparticdo de receitas tributarias, com a edicédo de Lei
Complementar que determine nova férmula de rateio conforme previsto
na propria CRFB-88;

) Reavaliacdo da reparticdo dos encargos publicos com adocao de
politica de financas publicas nacional, Gnica e integrada, com definicdo
clara e objetiva da participacdo dos entes federados no custeio dos
gastos com a prestacdo de servicos publicos e execugdo de politicas
publicas, baseada em estratégia de descentralizacdo de atribuigbes e
competéncias formais que minimize as profundas disparidades
socioecondmicas e regionais;

IV) Adogdo do orcamento publico programa participativo, colaborativo e
impositivo deliberado pelo Poder Legislativo dos entes federados; e

V) Realizagdo de reforma da previdéncia social, envolvendo uma politica
nacional de seguridade social integrada com planos nacionais de
saude publica, assisténcia social e previdéncia social.

A estas medidas se acrescentam:

1) Realizacdo de reforma politica-eleitoral** que adote: 1.1.) Representatividade
proporcional a populacdo de cada distrito eleitoral e clausula de barreira para
ingresso no legislativo federal (Camara de Deputados), estaduais e
municipais; 1.2.) Sistema eleitoral misto, com voto distrital quadrienal sem
reeleicdo e proporcional com lista fechada bienal com reeleicdo, e com
revisdo, também bienal, da magnitude distrital, da estrutura do voto e das
férmulas eleitorais; 1.3.) Fidelidade partidaria associada com prévias e
primarias que envolvam a maior quantidade possivel de filiados na defini¢cao
dos candidatos e das decisfes estratégicas dos partidos politicos, que seréo
0S Unicos detentores dos mandatos dos cargos proporcionais legislativos;
1.4.) Incentivo aos instrumentos de participacdo popular direta: plebiscito,

referendo, recall, acdo popular, projeto legislativo de iniciativa popular,

21 A Associacdo Comercial e Industrial de Florianépolis (ACIF) em proposta de reforma do sistema
politico-eleitoral brasileiro lista os principais temas do assunto: voto distrital misto; coligacdes;
fidelidade partidaria; regulagdo ou extingdo dos suplentes; regulacdo ou extingdo da licenca para
ocupar cargos e disputar eleices; reducdo ou aumento do numero de parlamentares federais;
financiamento de campanha; regulamentagdo do lobby; clausula de barreira; presidente da republica:
candidatura e aposentadoria; campanha pela internet; ficha limpa; coincidéncia de mandatos/fim da
reeleicdo/duracdo dos mandatos; elei¢bes primarias; recall; e renovacdo e fim das cotas para
mulheres.
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or¢camento participativo, audiéncias publicas etc.; 1.5.) proibicdo de quaisquer

tipos de coligacdes partidarias nas elei¢cdes proporcionais; e

2) Realizacdo de amplo debate sobre o0s seguintes assuntos: 2.1.)
Financiamento da democracia brasileira e ndo somente das eleiges; 2.2.)
Profissionalizacdo da atividade politica??; 2.3.) Tamanho do Poder Legislativo
nacional, estaduais e municipais (numero de parlamentares); 2.4.)
Obrigatoriedade do voto nas eleicbes majoritarias e proporcionais; 2.5.)
Possibilidade de candidaturas avulsas para cargos majoritarios; 2.6.)
Supléncia de parlamentares; 2.7.) Regulamentacdo da atividade de lobby;
2.8.) Acdes afirmativas para grupos minoritarios ou marginalizados, tais como

mulheres, negros, indigenas etc.

Assim concorda-se com Vieira (2017, p.1118) que todas essas medidas
devem ser levadas a cabo pelos entes federados em face de um pacto federativo
brasileiro adaptado as exigéncias de um Estado agil e dinamico pronto a responder
aos anseios sociais na busca do bem comum e da melhoria continua da qualidade

de vida dos cidadaos brasileiros.
4 CONSIDERACOES FINAIS

Da andlise comedida do atual modelo federativo brasileiro, instituido pela
CRFB-88, depreende-se que os problemas socioecondmicos alimentam e sé&o
alimentados pelos problemas politico-partidarios que sdo decorrentes da super e
sub-representatividade dos estados-membros no Poder Legislativo nacional,
associado a fragmentacdo excessiva desta representatividade pela adocdo do
multipartidarismo exacerbado, do sistema eleitoral por voto proporcional em lista
aberta com a irrestrita possibilidade de coligacdes partidarias e sem a existéncia de
clausula de barreira e fidelidade partidaria, associado, ainda, ao complexo, obscuro

e espurio financiamento de campanhas eleitorais e partidario, a apatia do eleitorado

22 O tragco comum dos partidos politicos do século XVIII era sua manutengdo pelos préprios politicos,
denominado de autofinaciamento ou financiamento exclusivamente privado. A atividade politica ndo
era profissionalizada, os representantes viveriam para a politica trabalhando de forma voluntaria.
Quando as classes trabalhadoras comecaram a ter acesso a melhores condi¢cdes socioecondmicas,
com o surgimento dos sindicatos em meados do século XVIII, surgiram os chamados partidos de
massa, 0S (quais passaram a representar este extrato da sociedade, e a viver da politica,
profissionalizando-se e dependendo desta prépria politica para sua subsisténcia. (Tonial e Oliveira,
2014, p.109).



L 18
ﬁ./
UNISUL

e a baixa responsividade dos agentes politicos, todos estes aspectos conjugados

conduzem ao presidencialismo de coalizdo para alcancar a governabilidade, por
vezes envolto em praticas de clientelismo, fisiologismo, nepotismo e rent-seeking,
desaguando em corrupcéo e ineficiéncia no uso dos recursos publicos.

As possiveis solu¢bes para os problemas politico-partidarios decorrentes do
atual pacto federativo brasileiro sdo a adocédo de: 1.) representatividade proporcional
a populacdo de cada distrito eleitoral e clausula de barreira para ingresso no
Parlamento nacional, estaduais e municipais; 2.) sistema eleitoral misto com voto
distrital quadrienal e proporcional bienal com lista fechada, com revisées bienais da
magnitude distrital, da estrutura do voto e das férmulas eleitorais e, com proibicéo
das coligacdes partidarias nas eleicdes proporcionais; 3.) fidelidade partidaria
associada com prévias e primarias que envolvam a maior quantidade possivel de
fliados na definicdo dos candidatos e das decisdes estratégicas dos partidos
politicos; 4.) instrumentos de participacdo popular direta: plebiscito, referendo, recall,
acao popular, projeto legislativo de iniciativa popular, orcamento participativo,
audiéncias publicas, etc., bem como se realize um amplo debate sobre o
financiamento da democracia brasileira, o voto obrigatério, as candidaturas avulsas
para cargos majoritarios, a supléncia de parlamentares e o presidencialismo de
coalizao e suas regras decisorias.

Conclui-se indicando a necessidade da realizacdo de novos estudos focados
em assuntos como as regras para candidaturas partidarias e avulsas com regulacéo
mais clara e precisa de filiacédo e fidelidade partidaria, domicilio eleitoral, e prévias e
primarias para escolha dos candidatos; reeleicdo, supléncia de parlamentares e
exercicio dos mandatos; financiamento da democracia em geral e ndo somente de
campanhas eleitorais e partidos politicos; ado¢cdo do voto facultativo ao longo do
tempo e por tipo de cargos politicos; adogdo de acdes afirmativas na

representatividade politica; e regulamentacédo da atividade de lobby.
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