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IX ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASIII

Apresentacdo

Texto de apresentacdo do Grupo de Trabalho 15 — Direitos Sociais e Politicas Publicas I11:

O Grupo de Trabaho 15 — Direitos Sociais e Politicas Publicas 111, realizado em 22 de junho
de 2026, em formato integralmente on-line, sob o tema “Constitui¢do, Processo e Justica
Social: o papel da jurisdicdo constitucional na efetivacéo de direitos’, coordenado pelo
professores Dra. Edna Raquel Hogemann, da Universidade Federal do Estado do Rio de
Janeiro (UNIRIO), Dr. Diogo de Almeida Viana dos Santos, da Universidade Estadual do
Maranh& (UEMA) e Dr. José Alcebiades De Oliveira Junior, da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul e Universidade Regional Integrada do Alto Uruguai e das Missdes,
integrou a programagdo cientificado IX Encontro Virtual do CONPEDI.

A realizagdo de mais uma edicéo virtual do evento reafirma o compromisso do CONPEDI
com a democratizagcdo do conhecimento juridico, promovendo o intercambio académico entre
pesquisadores, docentes, discentes e profissionais do Direito de todas as regides do pais. Ao
ampliar os espacos de didlogo e difusdo da producdo cientifica, o encontro fortalece a
pesquisa juridica comprometida com os valores constitucionais, a cidadania e ajustica social.

Inserido nesse contexto, o Grupo de Trabalho Direitos Sociais e Politicas Publicas |11
constituiu um relevante espaco de reflex&o critica acerca dos desafios contemporaneos
relacionados a formulagdo, implementacdo, avaliagdo e controle das politicas publicas
voltadas a concretizagdo dos direitos fundamentais sociais. As pesquisas apresentadas
evidenciaram a centralidade das politicas publicas como instrumentos de efetivacdo dos
direitos constitucional mente assegurados, abordando temas que perpassam &reas como sallde,



O elevado nivel académico dos trabalhos apresentados confirmou a relevancia da pesquisa
juridica brasileira no campo dos direitos sociais e das politicas publicas, contribuindo para a
construcdo de respostas inovadoras aos desafios enfrentados pela sociedade e pelas

instituicdes democréticas.

Por fim, registra-se o reconhecimento ao Instituto Toledo de Ensino de Bauru — ITE Bauru,
parceiro institucional desta edicdo do evento, cuja colaboracdo reforca 0 compromisso
conjunto com a exceléncia académica, o fortalecimento da pos-graduacéo em Direito e a
producdo de conhecimento juridico voltado a promocéo da justica social e da efetividade dos
direitos fundamentais.

A titulo de registro, o trabalho de autoria da coordenadora do presente GT, Dra. Edna Raquel
Hogemann e Matheus Novais da Silva, intitulado: A Funcéo Juridica das Comissfes de
Heteroidentificacdo Como Garantia da Politica Publica de Cotas No Ensino Superior: Entre a
Discricionariedade e o Devido Processo Legal, apesar de fazer parte do GT Direitos sociais e
Politicas Publicas Il, foi apresentado neste GT, conforme permitido pelo regulamento do
CONPEDI.

Registre-se a auséncia dos autores dos trabalhos intitulados: @) Direito Humano A
Alimentacdio Adequada E Acdo Estatal: Andlise Do Acesso A Alimentacdo Nas Politicas
Nacionais De Alimentacdo E Nutricdo Do Brasil e, b) Direito E Politicas Publicas Na
Federacdo Brasileirac Competéncias, Coordenacdo Interfederativa E Reconstrucdo
Institucional Ap6s a EC 132/2023, que por esse motivo deixaram de ser apresentados.

Eis arelagdo os trabalhos apresentados:
1. O FEDERALISMO BRASILEIRO COMO OBICE PARA A CONCRETIZACAO DE

POLITICAS PUBLICAS PARA A PRIMEIRA INFANCIA — Antonio Henrique Da Silva ,
FlAvia Moreira GuimarAes Pessoa , Jadson Correia de Oliveira.



4. A POLITICA PUBLICA DE SAUDE MENTAL PARA CRIANCAS E
ADOLESCENTES: OBSERVACOES A LUZ DO PRINCIPIO DA PRIORIDADE
ABSOLUTA - Maira Andreza Pacheco Fonseca Portella.

5. A PROTECAO AO DIREITO A MATERNIDADE DA MULHER EM SITUACAO DE
RUA: UMA ANALISE DA DIGNIDADE A PARTIR DA TEORIA DE MARTHA
NUSSBAUM - Marcelino Meleu , Aleteia Hummes Thaines , Maria Talita Schuelter

6. POLITICAS PUBLICAS E MORTE SOLITARIA DA PESSOA IDOSA: IMPLICACOES
E PREVENCOES - AnaMariaViolaDe Sousa, Felipe Marquette de Sousa.

7. A REDUCAO DAS DESIGUALDADES NA CONSTITUICAO DE 1988: UMA
ANALISE A PARTIR DA ABORDAGEM DAS CAPACIDADES DE AMARTYA SEM -
Evander Dayan de Mattos Alencar , Rafael Rodrigues De Souza , Ana Elizabeth Neirdo
Reymé&o.

8. AUTODECLARACAO RACIAL: DIGNIDADE E O DIREITO DE SE
AUTOIDENTIFICAR: PRESUNCAO DE BOA-FE DOS PARDOS QUE INTEGRAM A
ZONA CINZENTA - Henrigue Ribeiro Cardoso , André Felipe Santos de Souza , Fagner
Nascimento Soares.

9. VIOLENCIA CONTRA MULHERES: UM RETROCESSO AS POLITICAS PUBLICAS
DE IGUALDADE DE GENERO? Ana Maria Viola De Sousa , Felipe Marquette de Sousa.

10. ANALISE DA EFICACIA SOCIAL DA LEI 8.313/1991 NA DEMOCRATIZACAO DO
ACESSO A CULTURA: LIMITES DE UMA POLITICA PUBLICA DE INCENTIVO
CULTURAL NO BRASIL - Carolina Rosade Oliveira Silva.



13. DA BIOPOLITICA DA EXCLUSAO A DIGNIDADE HUMANA: O PAPEL DO
COOPERATIVISMO NA REGIAO NORTE DO BRASIL - Heloisa Prado Pereira de
Oliveira.

14. DIREITO E POLITICAS PUBLICAS DE FORMACAO PROFISSIONAL:
GOVERNANCA E OS LIMITES DA VALIDADE NORMATIVA NA ESTABILIDADE
INSTITUCIONAL DO SENAC - Rosangela Pereira Gongal ves Brigagéo.

15. BARREIRAS INSTITUCIONAIS NA IMPLEMENTACAO DO SALARIO-
MATERNIDADE RURAL: GENERO, BUROCRACIA ADMINISTRATIVA E

JUDICIALIZACAO DA POLITICA PREVIDENCIARIA - Sara Karoline Guerra Dias ,
Linara Oeiras Assuncao.

16. DO PAPEL A REALIDADE: UMA ABORDAGEM JURIDICA DAS POLITICAS
PUBLICAS PARA A EDUCACAO ESCOLAR INDIGENA EM CONTEXTO URBANO -
Luciana Fonseca Da Silva, Allan Carlos Moreira Magal hdes.

17. DIREITOS HUMANOS E O DIREITO A ALIMENTACAO: O COMPROMISSO
INTERNACIONAL DO GOVERNO BRASILEIRO NA EFETIVACAO DA DIGNIDADE
DA PESSOA HUMANA - Cecilia Moraes de Almeida Lobo , Erica Divina Oliveira De
Almeida.



DIREITO E POLITICAS PUI%LICAS NA FEDERACAO BRASILEIRA: B
COMPETENCIAS, COORDENACAO INTERFEDERATIVA E RECONSTRUCAO
INSTITUCIONAL APOS A EC 132/2023

LAW AND PUBLIC POLICY IN THE BRAZILIAN FEDERATION:
COMPETENCES, INTERGOVERNMENTAL COORDINATION, AND
INSTITUTIONAL RECONSTRUCTION AFTER CONSTITUTIONAL

AMENDMENT 132/2023

Ivan César Ribeiro

Resumo

Este artigo, situado no campo do Direito e Politicas Publicas, examina a reparticdo de
competéncias entre os entes da federagcdo brasileira como problema de coordenacédo

interfederativa. Argumenta-se que o projeto cooperativo da Constituicdo de 1988 ndo se
realizou no nivel esperado em razdo da auséncia de instituicdes intermediarias que

reduzissem os custos de coordenagdo ex post entre Unido, estados, Distrito Federal e
municipios. A andlise combina trés movimentos. Em primeiro lugar, mobiliza-se a distingdo
entre coordenagdo e cooperagao proposta por Souza, e introduzem-se aportes da economia
institucional (racionalidade limitada, incompletude contratual, custos de transagao e dilemas
de agdo coletiva) para esclarecer por que a complementacdo entre competéncias materiais e
formais é problema necessariamente de governanca ex post. Em segundo lugar, examina-se a
captura orcamentaria recente (emendas impositivas das ECs 86/2015, 100/2019 e 105/2019, e
0 orcamento secreto) como inversao do projeto cooperativo. Em terceiro lugar, analisam-se
duas respostas institucionais em curso, em diregOes distintas: a contencéo judicial nas Acdes
Diretas de Inconstitucionalidade n° 7.688, 7.695 e 7.697 e a institucionalizac&o cooperativa
do Comité Gestor do IBS pela EC 132/2023. Conclui-se que 0 sistema brasileiro vive
momento de transicdo entre fragmentacdo e reconstrugdo institucional, cujo desenlace
depender& da capacidade de generalizar arquiteturas de cooperacdo institucionalizada para
outras éreas de politica publica.

Palavras-chave: Direito e politicas publicas, Federalismo cooperativo, Reparticdo de
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ingtitutional economics (bounded rationality, contractual incompleteness, transaction costs,
and collective action dilemmas) to clarify why the complementation between material and
formal competences is necessarily a problem of ex post governance. Second, it examines the
recent budgetary capture (mandatory parliamentary amendments under Constitutional

Amendments 86/2015, 100/2019, and 105/2019, and the secret budget) as an inversion of the
cooperative project. Third, it analyzes two ingtitutional responses currently underway, in
distinct directions. judicial containment in Direct Actions of Unconstitutionality 7,688,

7,695, and 7,697, and the cooperative institutionalization of the IBS Management Committee
by Constitutional Amendment 132/2023. It concludes that the Brazilian system is undergoing
a transitional moment between fragmentation and institutional reconstruction, whose
outcome will depend on the capacity to generalize institutionalized cooperation architectures
to other areas of public policy.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Law and public policy, Cooperative federalism,
Division of competences, Intergovernmental coordination, |bs management committee
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1 INTRODUCAO

A reparticdo de competéncias entre os entes da federagdo ocupa lugar central no campo do
Direito e Politicas Publicas. De fato, a definicdo de quem legisla, quem implementa, quem
financia e quem fiscaliza politicas publicas em uma federacdo como a brasileira condiciona, em
larga medida, a possibilidade de realizacdo dos direitos previstos no texto constitucional. A
Constitui¢do de 1988 estabeleceu, em seu Titulo III, minuciosa estrutura de competéncias
legislativas (privativas, concorrentes e suplementares) e materiais (exclusivas e comuns),
expressamente articulada ao projeto de um federalismo cooperativo que admitiu, de forma
inédita, o municipio entre os entes federados.

Decisdo emblemdtica do Supremo Tribunal Federal, de agosto de 2014, na Acao Direta
de Inconstitucionalidade n°® 4.954, ilustra a complexidade da matéria. O caso discutia lei do
estado do Acre que disciplinava a venda de produtos de conveniéncia e o recebimento de contas
em farmacias. A Procuradoria-Geral da Republica sustentou que, nos termos do artigo 24 da
Constituicdo, caberia exclusivamente a Unido legislar sobre normas gerais de protecdo e defesa
da satide, de modo que a lei representaria extrapolacdo da competéncia normativa do estado. O
Ministro Marco Aurélio Mello, em sentido oposto, argumentou que o dispositivo atacado ndo
regulamentava a protecdo a saude, mas apenas ampliava o rol de produtos ndo relacionados a ela
que poderiam ser vendidos. A peculiaridade do comércio no Acre demandaria suplementacao
das normas gerais, sendo imprescindivel a adaptacao as particularidades locais. A questio, em
sintese, lida a0 mesmo tempo com regulagcdes de satide e com politicas publicas voltadas ao
desenvolvimento econdmico, em um claro caso de interface entre competéncias legislativas e
materiais que o desenho constitucional ndo resolve de antemao.

A literatura especializada tem produzido diagndsticos consistentes sobre as razdes
pelas quais o projeto cooperativo da Constituicao de 1988 nao se realizou no nivel esperado.
Souza (2001, 2005, 2018) examina o desenho institucional e a tensido entre simetria formal
e assimetria material entre os entes; ARRETCHE (2013) demonstra empiricamente o sucesso
do executivo nacional em aprovar legislacdo que restringe a atuacdo dos entes subnacionais;
e ABRUCIO e FRANZESE (2007), assim como LOUREIRO e ABRUCIO (2004), apontam o
esvaziamento dos mecanismos de cooperacao por for¢ca do controle de agenda exercido pela
Unido. Esses diagndsticos compdem o que se poderia chamar de literatura de primeira geragao
sobre o federalismo cooperativo brasileiro.

Dois desdobramentos recentes, entretanto, demandam revisao do quadro. Em primeiro
lugar, as decisdes do Supremo Tribunal Federal nas Acdes Diretas de Inconstitucionalidade
n°® 7.688, 7.695 e 7.697, julgadas em 2024 e 2025 sob a relatoria do Ministro Flavio Dino,
suspenderam a execucdo das emendas parlamentares Pix e impuseram critérios estritos de
transparéncia, rastreabilidade e plano de trabalho prévio. Em segundo lugar, a Emenda
Constitucional n°® 132, de 2023, e sua regulamentacdo pelas Leis Complementares n° 214,

de 2025, e n° 227, de 2026, instituiram o Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos
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(CG-IBS), entidade publica sob regime especial com 54 membros paritdrios entre estados e
municipios, encarregada de exercer, de forma integrada, as competéncias administrativas sobre o
novo tributo de competéncia compartilhada.

Este artigo propde-se a articular esses elementos sob a perspectiva do campo do Direito
e Politicas Publicas. Pretende-se, em especial, (i) recuperar o quadro conceitual desse campo
no que se refere a reparticdo de competéncias e a cooperacdo interfederativa; (i1) introduzir
aportes da economia institucional (racionalidade limitada, incompletude dos contratos, custos
de transacdo e dilemas de a¢do coletiva) para esclarecer por que a complementagdo entre
competéncias materiais e formais é necessariamente problema de governancga ex post; (iii)
examinar a captura orcamentaria recente como inversao do projeto cooperativo; e (iv) analisar
as duas respostas institucionais em curso (a conteng¢do judicial nas ADIs 7.688, 7.695 e 7.697
e a institucionaliza¢do cooperativa no CG-IBS) como tentativas, em direcOes distintas, de
reconstrucao do federalismo cooperativo. O método empregado € o da revisao bibliografica e
andlise de legislacdo e jurisprudéncia. O texto se estrutura em seis se¢des, além desta introdugao

e da conclusao.

2 DIREITO E POLITICAS PUBLICAS, REPARTICAO DE COMPETENCIAS E O
PROJETO COOPERATIVO DE 1988

O campo do Direito e Politicas Publicas reconhece que a realiza¢do de objetivos constitucionais
exige a articulacdo de instrumentos juridicos heterogéneos (leis, atos administrativos, contratos,
convénios, sentencas, deliberacdes colegiadas) e a coordenacdo de multiplos atores (entes
federativos, sociedade civil, mercado). Buccl (2013) desenvolve a nocdo de politica
publica como categoria juridica, propondo que se examinem os arranjos juridico-institucionais
responsdveis pela formulacdo, implementacdo e avaliacido de programas governamentais. Em
uma federagdo, essa articulagdo se sobrepde necessariamente a reparti¢cdo de competéncias fixada
na Constitui¢ao, de modo que a andlise do Direito das Politicas Piblicas em sistemas federados
precisa enfrentar, como questdo preliminar, a distribui¢do vertical e horizontal das atribuicdes
entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios.

A adocao da forma federalista no Brasil pode ser estabelecida na Constitui¢do de 1891,
inspirada no modelo dual norte-americano. A Constituicao dos Estados Unidos apresenta uma
lista dos poderes atribuidos ao Congresso, com cldusula de poderes implicitos (i.e., 0S necessarios
ao exercicio das atribui¢des da Unido, doutrina firmada no julgamento de McCulloch v. Maryland
pela Suprema Corte americana, em 1819), e uma cldusula de reserva aos estados de todos os
poderes ndo delegados a Unido. Enquanto o modelo dos Estados Unidos procurava consolidar a
autoridade central, a preocupacio no caso brasileiro foi a de conseguir maior descentralizagcdo. O
constitucionalismo brasileiro alterna periodos de maior centralizacdo (em especial os interregnos
ditatoriais de 1937-1945 e o iniciado em 1964) com periodos em que se busca alcangar um

federalismo cooperativo.
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A Constituicdo de 1988 trata da organizacdo do Estado com detalhada reparticdo de
poderes. A competéncia legislativa divide-se entre privativa (art. 22), concorrente (art. 24)
e suplementar. Adota-se modelo préximo ao da Constitui¢cao Indiana de 1950, que, além da
criteriosa enumeragdo dos poderes da Unido e dos entes subnacionais, criou a categoria da
legislacao concorrente, com dupla atividade legislativa sobre a mesma matéria. A reparticao é,
nesse ponto, vertical: a Unido estabelece normas gerais e os estados e o Distrito Federal exercem
competéncia suplementar. No caso das competéncias administrativas (também ditas materiais),
o modelo divide-as entre exclusivas (art. 21, em reparti¢do horizontal) e comuns (art. 23, em
reparticdo cooperativa entre todos os entes da federacao).

O projeto cooperativo de 1988 articula-se ao inédito reconhecimento do municipio como
ente federado, o que multiplicou o ndmero de jurisdi¢des com autonomia politica e administrativa.
SouzA (2005, p. 111) caracteriza essa escolha como instituidora de um federalismo simétrico
em uma federa¢do materialmente assimétrica, ja que confere atribui¢des e poderes formalmente
iguais a entes que ostentam diferencas significativas em capacidade fiscal, administrativa e
institucional. A previsdo legal da fixa¢do de normas de cooperagdo (art. 23, pardgrafo tinico), a
inclusdo posterior do artigo 241 (gestdao associada de servigos publicos, consércios publicos e
convénios de cooperagdo) e os multiplos dispositivos que preveem atuagdo cooperada em setores
especificos (e.g., o artigo 211 para educagdo) confirmam a centralidade do projeto cooperativo
no texto constitucional.

A decis@o na ADI 4.954 (BRASIL, 2014) ilustra a complexidade pratica dessa arquitetura.
A questdo de fundo (o estado pode legislar suplementarmente em matéria de protecao a satde
quando a regulacio editada ndo diz respeito a aspectos sanitdrios, mas a aspectos econdomicos do
comércio?) sé pode ser respondida com referéncia ao tipo de competéncia exercida (concorrente,
em sua dimensdo suplementar) e a finalidade da regulacdo (que, no caso, se inscreve em politica
publica de desenvolvimento econdmico local). O Supremo Tribunal Federal, ao reconhecer a
constitucionalidade da lei estadual, sinalizou que a interpretacao da reparticao de competéncias
deve considerar nio apenas o critério formal da matéria, mas também a funcao das normas em
causa no quadro mais amplo das politicas publicas. Esse é, em sintese, o ponto de partida do
campo do Direito e Politicas Publicas no exame de questdes federativas: a separacao rigida
entre matéria e finalidade ndo da conta da complexidade dos arranjos juridico-institucionais

necessdrios a realizacdo das politicas.

3 COORDENACAO, COOPERACAO E A ECONOMIA INSTITUCIONAL DO
FEDERALISMO COOPERATIVO

SouzA (2018) propde distingdo analitica que se mostra particularmente util para o estudo do
federalismo brasileiro. A cooperacdo caracteriza-se por agdes voluntdrias e discriciondrias
entre atores para beneficio mituo, ao passo que a coordenagao implica estrutura organizada,

frequentemente hierdrquica, intencionalmente construida pelos governos. Em federacoes, a
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coordenagdo vertical (entre niveis distintos de governo) e a coordenacao horizontal (entre entes do
mesmo nivel) impdem custos significativamente maiores em razao da autonomia constitucional
das unidades subnacionais. O federalismo cooperativo demanda, portanto, negocia¢ao constante
e incentivos claros, sob pena de que a cooperacdo prevista no texto constitucional ndo se realize
na pratica.

A literatura da economia institucional oferece aportes que iluminam por que a
articulacdo entre competéncias materiais e formais € problema necessariamente de governanga ex
post. Quatro aportes sdo particularmente relevantes para os fins deste artigo, sendo desenvolvidos
a seguir.

(i) Racionalidade limitada. STMON (1947) demonstrou que os agentes (incluido
o legislador constituinte) operam sob limites cognitivos e informacionais que impedem o
processamento completo de todas as varidveis relevantes em decisdes complexas. Em uma
federacao como a brasileira, com mais de 5.500 municipios, vinte e seis estados e o Distrito
Federal, atuando em setores tao diversos quanto satde, educagdo, meio ambiente, assisténcia
social e seguranca publica, a previsdo ex ante de todas as situagdes em que competéncias
materiais e legislativas se sobrepdem € literalmente impossivel. O constituinte de 1988, por mais
minucioso que tenha sido, ndo pdde estipular ex ante a divisao de tarefas em cada caso concreto.
A consequéncia pratica € a inevitabilidade de zonas cinzentas (e.g., a lei do Acre na ADI 4.954)
que demandam complementagdo ex post por meio de institui¢des de governanga ou, em ultima
instancia, do controle de constitucionalidade.

Para um exemplo, considere-se a interface entre as competéncias legislativas
concorrentes em matéria de protecdo e defesa da saude (CF, art. 24, XII) e o exercicio da
atividade econdmica em farmécias e drogarias. A regulac@o sanitdria central edita normas
gerais sobre os medicamentos comercializaveis, a forma de armazenamento e as condicoes de
prescricao. O estado, no exercicio da competéncia suplementar, pode definir quais produtos nao
relacionados a saide podem ser vendidos no mesmo estabelecimento. O municipio, no exercicio
do interesse local (CF, art. 30, I), pode regular o horario de funcionamento. A interacdo entre
essas trés competéncias, em cada situa¢do concreta, ndao pode ser prevista pelo constituinte e exige
resolugdo caso a caso, frequentemente por via judicial. Para outro exemplo, a politica ambiental
envolve interface ainda mais complexa, em que normas gerais da Unido (Lei Complementar n°
140/2011), legislagc@o estadual suplementar e atos municipais de fiscalizacdo operam sobre o
mesmo bem juridico, demandando coordenacdo que o texto constitucional ndo pode detalhar ex
ante.

(i1) Incompletude dos contratos. WILLIAMSON (1985) e HART (1995) desenvolveram
a teoria dos contratos incompletos, segundo a qual os contratos ndo podem antecipar todas as
contingéncias relevantes, em razao dos limites cognitivos das partes, nem todas as contingéncias
previstas podem ser descritas em linguagem suficientemente precisa para serem objeto de
execucdo judicial (a chamada nao-verificabilidade). A Constitui¢do, vista como contrato

federativo entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios, é necessariamente incompleta. Em
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consequéncia, lacunas e ambiguidades precisam ser preenchidas por institui¢des de governanca
ex post (e.g., comissdes intergestores, consorcios publicos, conselhos de politicas publicas, e em
ultima instancia o Supremo Tribunal Federal). O projeto cooperativo de 1988 pode ser lido, sob
essa Gtica, como tentativa de criar institui¢des preenchedoras de lacunas que reduzam os custos
de renegociac¢do a cada conflito federativo concreto.

(iii) Custos de transacdao. COASE (1937) e NORTH (1990) sustentam que a escolha
entre organizar uma atividade dentro de uma firma (ou de um nivel de governo) ou via mercado
(ou entre niveis distintos de governo) depende dos custos de transacao envolvidos, em especial
custos de informacdo, de barganha, de monitoramento e de aplicacio coercitiva dos acordos.
Aplicado ao federalismo, o argumento explica por que algumas politicas (e.g., emissao de moeda,
defesa nacional, controle aéreo) sdo internalizadas na Unido, enquanto outras (e.g., Servigos
urbanos, fiscalizagdo ambiental local, aten¢do primdria a saude) sdo descentralizadas e prestadas
em cooperacdo. Quanto maiores os ganhos com economia de escala e quanto menores 0s custos
de monitoramento centralizado, maior a justificativa para a aloca¢io a Unido. Quanto maiores os
custos de informacao para o nivel central e maiores os beneficios da adaptagdo local, maior a
justificativa para a alocag¢ao aos entes subnacionais. A escolha constitucional ndo €, portanto,
arbitraria, mas depende de varidveis institucionais e tecnolégicas que se alteram ao longo do
tempo.

(iv) Acao coletiva e bens piiblicos. OLSON (1965) demonstrou que grupos compostos
de atores racionais e auto-interessados enfrentam, em auséncia de mecanismos seletivos,
problemas de defec¢do (free riding) na provisao de bens coletivos. OSTROM (1990) examinou
empiricamente as condi¢des sob as quais comunidades conseguem governar recursos comuns
por meio de instituicdes de autogoverno. Aplicados ao federalismo, esses aportes esclarecem
por que arranjos puramente voluntdrios de cooperacao (e.g., consércios publicos sem coer¢do)
tendem a fracassar quando os beneficios da cooperagdo sao difusos e os custos individualizados,
e por que institui¢des de coordenagao (com poder de impor decisdes e fiscalizar o cumprimento)
sdo frequentemente necessdrias para superar dilemas de acdo coletiva entre entes subnacionais.

A combinacdo desses aportes permite reformular o diagndstico tradicional sobre o
federalismo brasileiro. A preponderancia do executivo federal ndo € apenas resultado de um
desenho institucional desfavordvel aos entes subnacionais, conforme apontado por ARRETCHE
(2013), mas também consequéncia da auséncia de institui¢des intermedidrias que reduzam, ex
post, os custos de coordenacdo e cooperacdo entre os entes. A inversao da hierarquia entre
coordenacado (institucionalizada e hierdrquica) e cooperagdo (voluntaria e descentralizada), com
a primeira se sobrepondo a segunda, € evidéncia da dificuldade do arranjo brasileiro em construir
governanca intermedidria que preencha as lacunas inevitdveis do contrato constitucional. Trata-se,
em esséncia, de um problema cldssico de design institucional: como criar, em uma federacao
simétrica em direitos mas assimétrica em capacidades, institui¢des que viabilizem a cooperacao
e contenham as tendéncias centralizadoras que a auséncia dessas institui¢cdes inevitavelmente

produz.
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4 DA PREPONDERANCIA DO EXECUTIVO A CAPTURA ORCAMENTARIA

A reparticdo formal de competéncias ndo € o unico aspecto a influenciar a formulacdo e
implementagdo de politicas publicas. A literatura da ciéncia politica aponta a existéncia de
dificuldades decisorias em modelos federais com descentralizagdo extrema. Nessas situacoes,
FIORINA (1992) prevé que o executivo nacional, pressionado pelas demandas dos entes
subnacionais, experimentaria situagdo de paralisia decisoria (gridlock) ou se renderia as demandas
locais.

A realidade brasileira, entretanto, se distanciou desse cendrio previsto pela literatura
comparada. ARRETCHE (2013) nota que o executivo tem experimentado grande sucesso na
aprovacao de medidas que restringem, de alguma forma, a atuagdo de estados, municipios e
Distrito Federal. Por meio do exame empirico de 59 legislacoes de 1989 a 2006, a autora
identifica que a aprovacdo se faz com €xito tanto no caso de emendas constitucionais como no
de leis ordindrias e complementares. Esse éxito ndo parece depender da habilidade de presidente
em particular, sendo comum aos governos Lula e Fernando Henrique Cardoso, a despeito de
agendas politicas distintas. A autora atribui o sucesso a fatores estruturais e institucionais, em
especial os amplos poderes de decisdo politica do governo federal e a baixa exigéncia de maiorias
qualificadas em reformas que afetam os entes subnacionais.

Esse achado pode ser lido, a luz da secao anterior, como sintoma da falha de institui¢des
intermedidrias de coordenacdo. As reformas que limitam poderes dos entes subnacionais
ndo exigem procedimentos rigidos ou maiorias extremamente qualificadas, e os governos
subnacionais ndo dispdem de pontos de veto formais para se opor as politicas nacionais. Em
outras jurisdi¢des, como a alema, a aprovacao de leis que afetam interesses dos estados depende
da concordancia do Bundesrat, camara representativa dos governos estaduais. No Brasil, o
Senado, em que pese a paridade na representacdo dos estados, nao funciona como camara
protetora do federalismo, em parte por for¢a da disciplina partiddria nacional. A consequéncia
€ a possibilidade de o executivo federal deslocar discussdes para arenas em que prevalece
(Congresso Nacional e Supremo Tribunal Federal), sem que os entes subnacionais consigam
se opor coletivamente, em um exemplo concreto do dilema de acao coletiva discutido na sec¢ao
anterior.

A preponderancia do executivo se exerce também pelos instrumentos do ciclo
orcamentdrio. A natureza apenas autorizativa do or¢camento publico (Constituicao Federal,
art. 165) confere ao executivo amplo poder discriciondrio sobre a execucdo de despesas. Esse
poder, combinado com a iniciativa legislativa do presidente (art. 84, III) e o poder de veto
(art. 84, V), permite a barganha de emendas parlamentares e cargos como instrumentos de
cooptacdo. ALSTON e MUELLER (2006) modelam essa dinAimica como troca entre executivo
e legislativo: o presidente “compra” votos em reformas mais amplas mediante a liberacdo de
emendas parlamentares, em uma légica de pork barrel. No caso brasileiro, esse mecanismo foi

historicamente determinante para a aprovacao de reformas constitucionais e infraconstitucionais
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que limitavam a autonomia dos entes subnacionais, em especial em matéria fiscal.

A dinamica, entretanto, sofreu inversao significativa a partir de 2015. A Emenda
Constitucional n° 86, daquele ano, tornou impositiva a execu¢do de emendas individuais
ao orcamento, retirando do executivo a discricionariedade sobre sua liberagdao. A Emenda
Constitucional n° 100, de 2019, estendeu a impositividade as emendas de bancadas estaduais. A
Emenda Constitucional n° 105, do mesmo ano, introduziu, no art. 166-A da Constitui¢do, uma
nova modalidade de emenda individual: a transferéncia especial, popularizada como ‘“emenda
Pix”, que permite o repasse direto de recursos federais a estados, Distrito Federal e municipios
sem a necessidade de convénio, contrato de repasse ou instrumento congénere. BONFIM, LUZ
e VASQUEZ (2023) demonstram que essas mudancas reduziram a dominancia do executivo no
ciclo orcamentdrio, aumentando a taxa de execucao e o nimero de beneficiarios das emendas
parlamentares.

O volume envolvido cresceu de maneira expressiva. Em 2015, o montante destinado
por emendas parlamentares foi de aproximadamente R$ 9,66 bilhdes; em 2024, o valor estimado
superou R$ 44,7 bilhdes (MUGNATTO, 2024). Em paralelo, consolidou-se a pratica batizada
como “or¢camento secreto”, consistente na utilizagdo das emendas de relator-geral do orcamento
(identificadas pela rubrica RP-9) para incluir despesas e programagdes sem identificacdo clara
do parlamentar proponente. O Supremo Tribunal Federal, em dezembro de 2022, no julgamento
conjunto das Argui¢cdes de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 850, 851, 854 e
1.014, considerou inconstitucional o esquema, por violacao dos principios da transparéncia,
impessoalidade, moralidade e publicidade (BRASIL, 2022).

Importa distinguir, neste ponto, dois regimes de transferéncia federativa, ja que a
diferenca € central para o argumento. As transferéncias fundo a fundo, instituidas em setores
como satde (Sistema Unico de Satde) e assisténcia social (Sistema Unico de Assisténcia Social),
operam por meio de repasses automadticos entre fundos publicos federais e fundos estaduais
ou municipais, condicionados ao cumprimento de critérios técnicos pactuados em instancias
intergestoras (Comissdo Intergestores Tripartite, no caso do SUS) e a compatibilidade com
planos setoriais plurianuais. Em termos da economia institucional, esses arranjos materializam
coordenacdo vertical: ha regras de aplicagdo prévias, monitoramento continuo, critérios
técnicos definidos por colegiados federativos e responsabilizagdo por descumprimento. Ja
as transferéncias especiais previstas pelo art. 166-A da CF (as emendas Pix) operam em légica
oposta: o repasse € direto, sem convénio, sem plano de trabalho prévio (até as decisdes do STF
em 2024), sem articulacdo setorial e sem pactuagdo intergestora. A substitui¢io progressiva do
primeiro regime pelo segundo, em termos de centralidade no fluxo federativo, € o que caracteriza,
propriamente, a inversao do projeto cooperativo.

A despeito da declaracdo de inconstitucionalidade do or¢camento secreto em dezembro
de 2022, o problema da fragmentacdo orcamentdria persistiu, € em alguns aspectos se agravou.
As emendas Pix, em particular, permitem que o recurso federal chegue ao ente subnacional

sem prévia avaliacao da finalidade, sem articulagcdo com politicas setoriais € sem mecanismo
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de controle equivalente ao dos convénios tradicionais. O resultado € a substitui¢do progressiva
dos mecanismos cldssicos de cooperacdo federativa (convénios, consorcios, contratos de
repasse, transferéncias fundo a fundo condicionadas) por um fluxo de transferéncias paroquiais
condicionadas a barganha parlamentar individualizada. Em termos da economia institucional
discutida na se¢do anterior, trata-se da inversao do projeto cooperativo: o contrato federativo
incompleto, em vez de ser preenchido por institui¢des de coordenacido que reduzem custos
de transacdo e dilemas de acdo coletiva, passa a ser preenchido por barganha bilateral entre
parlamentares individuais e prefeituras beneficidrias, sem coordenacdo setorial nem alinhamento
com politicas publicas estruturadas.

BERCOVICI e MASSONETTO (2006) caracterizam essa dinamica, em outra dimens3o,
como esterilizacdao da Constituicdo Econdmica e Fiscal de 1988. Os autores sustentam que a
separacdo artificial entre Constitui¢do Econdmica e Constitui¢cao Fiscal, com a imposi¢do as
geracOes futuras de agenda de austeridade fiscal e privilégios a rentistas, configura verdadeira
“Constituicdo Dirigente Invertida”: ao invés de garantir direitos minimos e estabelecer projeto de
sociedade justa, materializa justamente o seu inverso. A Emenda Constitucional n°® 95, de 2016
(“teto de gastos™), aprovada durante o governo Temer, foi marco dessa inflexdo, e a reestruturacao
institucional de programas sociais durante o governo Bolsonaro alterou modelos de coordenacio e
financiamento de politicas como o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), comprometendo
seu funcionamento federativo (ABRUCIO et al., 2023). O quadro herdado, em conjunto, configura
inversao substantiva do projeto cooperativo da Constitui¢ao: os entes subnacionais, em vez de
protagonistas de politicas publicas executadas em cooperagdo vertical e horizontal, tornam-se
destinatdrios passivos de fluxos paroquiais condicionados ao calendério eleitoral e a interesses

locais ndo articulados.

5 A INTERVENCAO DO STF NA CONTENCAO DA FRAGMENTACAO: ADIS 7.688,
7.695 E 7.697

Diante da consolidagdo da captura or¢camentéria, o Supremo Tribunal Federal assumiu papel
de arbitro do problema. Em trés Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade ajuizadas em 2024
(ADI n° 7.688, proposta pela Associacao Brasileira de Jornalismo Investigativo; ADI n°® 7.695,
pela Procuradoria-Geral da Republica; e ADI n° 7.697, pelo Partido Socialismo e Liberdade),
discutiu-se a compatibilidade com a Constitui¢cdo das Emendas Constitucionais n® 86/2015,
10072019, 105/2019 e 126/2022, que alteraram, em conjunto, o regime or¢amentdrio nacional. A
relatoria coube ao Ministro Fldvio Dino.

Em decisao liminar de 14 de agosto de 2024, na ADI 7.697, o Ministro Fldvio Dino
suspendeu todas as emendas impositivas de deputados federais e senadores ao orcamento da
Unido. O Plendrio do Supremo Tribunal Federal, em 16 de agosto de 2024, referendou a liminar
por unanimidade. A fundamentacao foi clara: “Nao é compativel com a Constituicao Federal

a execucdo de emendas ao orcamento que ndo obedecam a critérios técnicos de eficiéncia,
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transparéncia e rastreabilidade, de modo que fica impedida qualquer interpretacdo que confira
cardter absoluto a impositividade de emendas parlamentares” (BRASIL, 2024).

Em decisdo de 2 de dezembro de 2024, apds audiéncias de conciliagdo e didlogo
institucional com os Poderes Executivo e Legislativo, o Supremo Tribunal Federal homologou
plano de trabalho conjunto que condicionou a execugdo das emendas RP6 (Pix), RP8 (de
comissdo) e RP9 (de relator) ao cumprimento de critérios estritos, em especial: (1) existéncia
e apresentacdo prévia de plano de trabalho a ser aprovado pela autoridade administrativa
competente, com verificagdo da compatibilidade do objeto com a finalidade da a¢do or¢camentéria;
(i1) compatibilidade com a Lei de Diretrizes Or¢amentérias e com o Plano Plurianual; (ii1) efetiva
entrega de bens e servicos a sociedade, com eficiéncia demonstravel; (iv) inser¢do dos dados na
plataforma Transferegov; (v) indica¢do clara do autor da emenda e do beneficidrio final no Portal
da Transparéncia; (vi) separacao entre o relator do orcamento e o autor das emendas.

Os desdobramentos em 2025 detalharam ainda mais o regime. Em fevereiro de 2025, o
Tribunal referendou homologacao de plano de trabalho integrado entre executivo e legislativo. Em
decisoes especificas, o Supremo Tribunal Federal determinou que as emendas para a drea da satide
devem observar orientacdes técnicas do gestor federal do Sistema Unico de Satde, fixadas pelas
Comissodes Intergestores Bipartite e Tripartite, com base no artigo 14-A da Lei n°® 8.080/1990.
As emendas Pix anteriores a 2024 ficaram sujeitas a prestagdo de contas individualizada, por
emenda, no prazo de noventa dias, perante os respectivos Ministérios finalisticos.

A intervencdo do Supremo Tribunal Federal, ainda que motivada por razdes formais
(transparéncia, rastreabilidade, separacdo de poderes), produz efeitos substantivos sobre o
federalismo cooperativo, que merecem registro analitico. Em primeiro lugar, ela recoloca
a articulagdo entre a finalidade da despesa e os instrumentos de politica setorial. Ao exigir
aprovacgdo prévia de plano de trabalho compativel com a finalidade da acdo orcamentéria e
com o programa do 6rgdo executor, o Supremo Tribunal Federal reintroduz, por via judicial,
mecanismo de coordenacdo vertical entre o ente repassador (Unido) e o ente beneficidrio
(estado ou municipio). Em segundo lugar, ao exigir compatibilidade com a Lei de Diretrizes
Orcamentéarias e com o Plano Plurianual, restabelece-se conexdo entre a alocagdo parlamentar
e o planejamento orcamentério plurianual. Em terceiro lugar, ao impor critérios técnicos
para emendas em dreas setoriais (em especial saide), reativam-se as instancias federativas de
coordenac¢do (Comissdes Intergestores Bipartite e Tripartite, no caso do SUS).

Lida sob a chave analitica da se¢do 3, a atuagdo do Supremo Tribunal Federal supre,
por imposicao externa, parte do déficit institucional de coordenac@o que viabilizou a captura
orcamentdria. Trata-se, entretanto, de solucao sub6tima. A intervenc¢do judicial € necessariamente
reativa, episodica e desprovida de continuidade administrativa que caracterizaria institui¢coes de
governanca federativa propriamente ditas. Ela contém a fragmentac@o, mas nao a substitui por
arquitetura de cooperacdo institucionalizada. Em termos da incompletude do contrato federativo,
o Supremo Tribunal Federal opera como arbitro ultimo na resolucdo das lacunas, em vez de

mecanismo institucional que as preenche estruturalmente. Essa lacuna é precisamente o que a
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proxima secdo examina, ao apresentar o experimento da EC 132/2023 e do Comité Gestor do
IBS.

6 COOPERACAO INTERFEDERATIVA INSTITUCIONALIZADA: O COMITE
GESTOR DO IBS

A Emenda Constitucional n°® 132, de 20 de dezembro de 2023, promoveu a mais ampla reforma
do sistema tributdrio brasileiro desde 1988. Substituiu cinco tributos sobre o consumo (PIS,
Cofins, IPI, ICMS e ISS) por trés novos: a Contribuicdo sobre Bens e Servicos (CBS, de
competéncia federal), o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS, de competéncia compartilhada
entre estados, Distrito Federal e municipios) e o Imposto Seletivo (IS, de competéncia federal). A
regulamentacdo infraconstitucional foi feita pela Lei Complementar n® 214, de 2025, que dispos
sobre normas gerais do IBS e da CBS, e pela Lei Complementar n° 227, de 2026, sancionada em
13 de janeiro de 2026 (proveniente do PLP n°® 108/2024), que institui o Comité Gestor do IBS de
forma definitiva e dispde sobre o contencioso administrativo do imposto.

Para os fins deste artigo, o aspecto mais relevante da reforma néo € tributario, mas
federativo. O IBS € juridicamente novo: trata-se de tributo de competéncia compartilhada,
conforme previsdo expressa do art. 156-A da Constituicao (incluido pela EC 132/2023). Em
sua administragdo, estados, Distrito Federal e municipios exercem competéncias “de forma
integrada, exclusivamente por meio do Comité Gestor” (art. 156-B). O Comité Gestor € definido
como “entidade publica sob regime especial”, dotada de independéncia técnica, administrativa,
orcamentdria e financeira (BRASIL, 2023, art. 156-B).

A composi¢do do Comité Gestor exibe paridade incomum em arranjos federativos
brasileiros: 54 membros, sendo 27 representantes dos estados e do Distrito Federal e 27
representantes do conjunto dos municipios. As atribui¢des incluem (i) editar regulamento
unico do imposto e uniformizar interpretacao; (ii) arrecadar, compensar e distribuir o produto
da arrecadacgdo entre os mais de 5.700 entes federativos de destino; e (iii) decidir o contencioso
administrativo do imposto. A entidade nio tem poder, entretanto, de criar ou alterar aliquotas,
que permanecem na competéncia de cada ente federado.

A andlise do Comité Gestor do IBS pode ser conduzida sob a lente desenvolvida nas
secOes anteriores. Em primeiro lugar, do ponto de vista da incompletude do contrato federativo,
o Comité € a primeira institui¢do em larga escala que internaliza, em arquitetura permanente,
a complementacao ex post das competéncias tributdrias subnacionais. Em vez de deixar a
coordenacdo de aliquotas e bases ao acordo voluntério entre entes (sujeito a dindmica da guerra
fiscal e dos dilemas de acdo coletiva), institucionaliza-se 6rgdo deliberativo permanente, com
competéncia para uniformizar a interpretacdo e gerir o tributo. Em segundo lugar, do ponto
de vista dos custos de transacdo, o Comité reduz substancialmente os custos de coordenacao
setorial: em vez de 27 administracdes tributdrias estaduais e mais de 5.500 administragdes

tributarias municipais operando isoladamente sobre o ICMS e o ISS, ha, no IBS, administracio
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compartilhada com regulamento tnico e contencioso administrativo integrado.

O debate doutrinario sobre o modelo, entretanto, estd longe de consensual. De um
lado, parte da doutrina valoriza o Comité Gestor como expressao do federalismo cooperativo.
TORRES (2014) ja advogava, antes da reforma, a necessidade de federalismo fiscal cooperativo
que superasse a guerra fiscal pelo ICMS. MASCARENHAS (2023) caracteriza o Comité Gestor
como conselho intergovernamental de caréter fiscal, dotado da func@o de constituir canais de
comunicagdo e coordenagdo horizontais e verticais entre os entes subnacionais, sem prejuizo do
dever reciproco de cooperacdo com o Poder Executivo Federal, que gerencia a CBS. ALBANO
(2024) examina como o Comité Gestor pode promover, a0 mesmo tempo, simplificacao tributdria
e respeito a autonomia federativa.

De outro lado, a literatura critica aponta que o modelo configura, na prética, federalismo
coercitivo. Ao centralizar regras gerais em legislacdo nacional e criar entidade compartilhada
para administrar o tributo subnacional, a EC 132/2023 desloca o poder de legislar sobre o
consumo dos entes subnacionais para esfera de governanca técnica e politica centralizada. Os
estados perdem capacidade de tratar isoladamente sobre aliquotas, isen¢des, regimes especificos
e outras questdes de administracao tributéria e financeira que detinham, mesmo que parcialmente,
no regime do ICMS. O argumento critico € o de que, ao dissociar arrecadacao e titularidade
da receita (ja que a arrecadagdo € centralizada no Comité Gestor, ainda que a titularidade siga
distribuida entre os entes), 0 modelo rompe com a ldgica tradicional de autonomia arrecadatéria
direta dos entes subnacionais.

Ambas as leituras t€ém fundamento. A sintese provavel € a de que o Comité Gestor
configura, simultaneamente, ganho cooperativo (em relacao a fragmentacao anterior, marcada
pela guerra fiscal) e perda autondmica (em relacdo ao modelo de competéncia tributaria
plenamente descentralizada). A questdo analitica relevante, sob a chave da economia institucional,
€ se os ganhos em reducdo de custos de transacdo e em superacdo de dilemas de acdo
coletiva justificam a perda em autonomia individual de cada ente. A resposta, em ultima
andlise, dependerd da capacidade institucional do Comité Gestor de operar com transparéncia,
previsibilidade e respeito as autonomias locais, sob pena de que a solucdo proposta para a
fragmentacao anterior venha a inaugurar novo tipo de tensao federativa.

Para os fins deste artigo, importa registrar que o Comité Gestor do IBS €, no plano
formal, a primeira institui¢do que materializa, em larga escala e em arquitetura permanente, as
previsoes cooperativas do art. 23, pardgrafo unico, e do art. 241 da Constituicdo de 1988. Por
mais de trés décadas, os instrumentos previstos nesses dispositivos (lei complementar de normas
de cooperacgdo, consorcios publicos, gestao associada) tiveram aplicacdo fragmentdria e setorial,
sem alcangar a centralidade que a Constituicao lhes pretendia conferir. A EC 132/2023, ao
instituir o Comité Gestor, d4 passo concreto na dire¢ao da institucionaliza¢io desses mecanismos,
ainda que em dominio especifico (tributacdo sobre o consumo).

O regime de transicdo previsto pela propria EC 132/2023, em sua minuciosidade, é

evidéncia do reconhecimento da complexidade institucional envolvida. Em 2026, inaugurou-se
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etapa de testes, com a incidéncia da CBS a aliquota de 0,9% e do IBS a aliquota de 0,1%, em
cardter compensavel e sem repercussdo financeira efetiva. Em 2027, ocorrera a extin¢do do PIS
e da Cofins, com implementagao plena da CBS, ao passo que o IBS passard a ser gradualmente
majorado. Entre 2029 e 2032, verificar-se-4 a reduc@o progressiva das aliquotas do ICMS e
do ISS, com o correspondente incremento do IBS. A vigéncia plena ocorrerd em 2033. Esse
cronograma reflete tanto a preocupagdo com a estabilidade dos fluxos de receita subnacional
quanto a complexidade de implementar, simultaneamente, um modelo que busca cooperacao
institucional e impde centralizacdo administrativa. Os desafios operacionais (em especial a
coordenagdo entre o Comité Gestor e as administracdes tributdrias estaduais e municipais durante
a transicao, e a defini¢do de regras de distribui¢do da receita entre os mais de 5.700 entes
federados de destino) configuram, neste momento, o campo concreto em que o sucesso do
experimento serd testado.

Estd em aberto, em paralelo, se essa experi€ncia inspirard arranjos andlogos em
outras dreas de politica publica federativamente compartilhadas, como saide, educagdo, meio
ambiente ou assisténcia social, em que os dilemas de coordena¢do sdo igualmente agudos
e em que as institui¢des intermedidrias de cooperacao t€ém exibido fragilidade estrutural. A
generalizacdo do modelo do Comité Gestor para outras dreas dependeria, entretanto, de respostas
a questdes ndo triviais: como adaptar a arquitetura paritaria a dominios em que as competéncias
constitucionais nao sdo compartilhadas, mas distribuidas entre os niveis de governo; como
conciliar a autonomia politico-administrativa dos entes com a institucionalizacdo permanente
da cooperacgdo; e como assegurar controle democratico sobre decisdes adotadas por colegiados

técnicos com independéncia funcional.

7 CONCLUSOES

O campo do Direito e Politicas Publicas oferece chave analitica adequada para compreender a
interacdo entre reparticdo de competéncias e cooperagado interfederativa no Brasil. Reconhece,
em primeiro lugar, que a realizac¢do dos direitos previstos na Constitui¢do depende da articulagao
de instrumentos juridicos heterogéneos e da coordenacio de multiplos atores. Em segundo lugar,
que essa articulacdo se sobrepde necessariamente a reparti¢ao formal de competéncias fixada no
texto constitucional. Em terceiro lugar, que tanto a articulacdo como a coordenacdo dependem
de institui¢cdes de governanga que reduzam, ex post, os custos das interagdes entre 0s entes
federados.

A combinag¢do desse quadro com aportes da economia institucional permite reformular
o diagndstico tradicional sobre o federalismo cooperativo brasileiro. A racionalidade limitada do
constituinte, a incompletude inevitdvel do contrato federativo, os custos de transagdo envolvidos
nas interacdes entre entes e os dilemas de agdo coletiva enfrentados por entes subnacionais
explicam, em conjunto, por que o projeto cooperativo de 1988 nao se realizou sem institui¢des

intermedidrias que preenchessem as lacunas do desenho original. A auséncia dessas instituicdes,
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em larga medida, é o que permitiu a consolida¢do da preponderancia do executivo federal e, em
sequéncia, a captura orcamentdria recente.

A andlise da fragmentacdo orcamentaria (Emendas Constitucionais n°® 86/2015,
100/2019 e 105/2019, e a pratica do or¢camento secreto) e das duas respostas institucionais em
curso (a contencao judicial nas ADIs n°7.688, 7.695 e 7.697 e a institucionaliza¢do cooperativa no
Comité Gestor do IBS instituido pela EC 132/2023 e regulamentado pelas Leis Complementares
n°® 214/2025 e 227/2026) sugere que o sistema brasileiro estd em momento de transi¢do. A
captura orcamentdria inverteu o projeto cooperativo, substituindo coordenagdo setorial por
barganha parlamentar individualizada. A resposta judicial reintroduz, por imposicao externa,
mecanismos de coordenagdo vertical (planos de trabalho, transparéncia, compatibilidade com Lei
de Diretrizes Orcamentérias e com Plano Plurianual), mas € reativa, episddica e estruturalmente
limitada. A resposta institucional via EC 132/2023, ao contrério, propde arquitetura permanente
de cooperacao compartilhada, ainda que em dominio especifico e sob debate sobre seu carater
cooperativo ou coercitivo.

Estd em aberto, portanto, se essas duas trajetdrias convergirdo para a reconstru¢ao
efetiva do federalismo cooperativo, ou se configurardo apenas reorganizacao da centraliza¢do sob
novas formas institucionais. O presente artigo sugere que a chave para o exame dessa questao
estd na capacidade do sistema brasileiro de generalizar, para outras dreas de politica publica,
a logica institucional do Comité Gestor do IBS (cooperacdo institucionalizada e permanente
em arquitetura paritdria), a0 mesmo tempo em que se assegura controle democratico sobre suas
decisdes e preservacio da autonomia dos entes federados.

Trés notas finais merecem registro. Em primeiro lugar, a aplicacdo do quadro analitico
aqui proposto a outras politicas publicas (saide, educagdo, assisténcia social, meio ambiente)
pode revelar ligoes adicionais sobre o desenho de instituicdes cooperativas. O Sistema Unico de
Saude, por exemplo, ja dispde de Comissdes Intergestores Bipartite e Tripartite com func¢des
de coordenacdo setorial, mas sem a personalidade juridica e a independéncia funcional que
caracterizam o Comité Gestor do IBS. Caberia investigar se a generalizacdo do modelo paritario
do Comité Gestor, com adaptagdes setoriais, poderia fortalecer a cooperacio federativa em dreas
que sofreram particularmente com a fragmentacido orcamentdria e a reestruturagdo institucional
do periodo 2016-2022.

Em segundo lugar, a rela¢do entre o controle judicial das emendas (ADIs 7.688, 7.695 e
7.697) e a institucionaliza¢do cooperativa via Comité Gestor ndo € necessariamente substitutiva.
Em uma federacdo madura, é provavel que ambos os instrumentos coexistam: o controle judicial
como mecanismo de dltima instancia para resolver conflitos federativos pontuais, e as instituicdes
cooperativas como arquitetura permanente de coordenacao setorial. A questdo € a de identificar
o equilibrio adequado entre os dois, sob pena de que o ativismo judicial absorva fun¢des que
melhor caberiam a institui¢des politicas, ou de que a institucionaliza¢do cooperativa fragilize o
controle de constitucionalidade sobre decisdes com impacto federativo.

Em terceiro lugar, a experiéncia das proximas décadas dird se a EC 132/2023 inaugura
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nova fase do federalismo cooperativo brasileiro ou se, ao contrario, prepara o terreno para tensoes
federativas de novo tipo. O campo do Direito e Politicas Publicas tem, em ambos os cenarios,
papel central no desenho, na anélise e na critica das institui¢des que viabilizam (ou frustram)
a realizacdo dos direitos no quadro federativo. A pesquisa subsequente nesse campo podera
contribuir, em especial, com (i) o exame empirico do funcionamento do Comité Gestor do IBS
em sua fase de implementacdo; (i1) a andlise comparativa de arranjos cooperativos andlogos em
outras federacgdes; e (iii) o desenvolvimento de uma teoria juridica das instituicdes intermedidrias

de coordenacio interfederativa, capaz de informar o desenho de futuras reformas.
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