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INTERACOES ENTRE FEDERALISMO E
POLITICAS SOCIAIS

Vanessa Elias de Oliveira

Quais as relacdes entre federalismo e politicas sociais e de que forma estas tltimas sdo atingidas pelo
desenho institucional federativo sdo as questdes centrais da coletanea de artigos/estudos de caso apresenta-
dos por Herbert Obinger, Stephan Leibfried e Francis Castles em Federalism and the Welfare State: New World
and European Experiences. Centrando atengio nos paises desenvolvidos, sejam do Velho (Austria, Alema-
nha e Suica) ou do Novo Mundo (Australia, Canada e Estados Unidos), os trabalhos enfocam os efeitos
reciprocos decorrentes da interacao entre essas duas “macrovariaveis”, demonstrando que embora tenha um
peso significativo, “federalismo” ndo ¢ a tinica varidvel explicativa para os baixos niveis de gastos sociais nas
federagoes, quando comparadas a paises com o mesmo grau de desenvolvimento. Com isso, o trabalho relativiza
a forga das andlises — t3o disseminadas na Cié€ncia Politica contemporanea — que asseveram que paises
federativos gastam menos em politicas sociais do que paises unitarios, além de gerarem maiores desigualdades
regionais (PETERSON, 1995; LINZ & STEPAN, 2000; TREISMAN, 2002).

O livro, em contraposi¢do, demonstra que mais do que uma relacao de causalidade, o que se verifica nas
federagdes € uma relagdo de reciprocidade, em que nio apenas o federalismo influencia as politicas sociais,
mas estas também tém um impacto sobre o desenvolvimento futuro dos sistemas federativos, principalmente
no que diz respeito ao tipo de relacionamento intergovernamental resultante: se mais ou menos centralizado,
com maior ou menor poder dos diferentes niveis de governo. Além disso, minora o peso da variavel dummy
“federalismo”, afirmando que esta ndo ¢, necessariamente, a melhor variavel explicativa para os niveis de
gastos sociais dos paises: “uma vez que o federalismo ndo representa um conjunto uniforme de arranjos
institucionais no tempo e no espaco, seria uma assungao heroica afirmar que o seu impacto no desenvolvimen-
to dos sistemas de protecdo social da-se de maneira similar nos diferentes paises. As diversidades entre paises
quanto as institui¢cdes federativas, as diferentes interfaces entre instituigoes governamentais, diferentes siste-
mas partidarios e sistemas de intermediagdo de interesses, assim como as diferentes constelacdes de atores
com preferéncias heterogéneas, estratégias e interesses, constituem uma ampla gama de configuragdes
institucionais, tornando extremamente improvavel que o federalismo esteja associado com padrdes uniformes
de politicas sociais e trajetorias de desenvolvimento similares em todos os paises” (p. 29, tradugdo da autora).

Trabalhando dentro do campo do neo-institucionalismo e ancoradas na perspectiva da “dependéncia de
trajetoria” (path dependence), ou seja, na idéia de que fatos historicos e escolhas passadas influenciam e
delimitam o campo de a¢do dos atores com relagdo ao rol de caminhos a serem seguidos no futuro (PIERSON,
2000; 2004), as analises apresentadas partem de uma distingdo entre as eras de ouro e de austeridade das
politicas sociais, demonstrando como muitas das escolhas feitas pelos atores politicos no presente sdo refle-
xos de decisdes tomadas no periodo de surgimento das politicas sociais em cada um dos paises.

A hipoétese central defendida pelos autores, derivada das analises de ambos os periodos, ¢ que o federalis-
mo exerce um “efeito catraca” institucional (institutional “ratchet effect ), obstruindo tanto o desenvolvimen-
to de novos sistemas de protecdo social quanto as iniciativas de contra¢do daqueles ja maduros. Dessa
maneira, corroboram o diagndstico feito por Pierson (1994), ha mais de uma década, sobre a era da austeridade
nos Estados Unidos e na Inglaterra. Paul Pierson a época demonstrou que, em primeiro lugar, o sucesso das
medidas de retragdo das politicas sociais fora menor do que o esperado em ambos os paises, remanescendo
intactos os principais componentes dessas politicas; em segundo lugar, que o grau de retra¢do das politicas
variou nao apenas de um pais para o outro, mas também de politica para politica dentro de cada pais, dependen-
do do grau de consolidagdo (burocratica e perante a opinido publica) das institui¢des e do poder de barganha
dos atores politicos que as defendiam; e, por fim, que embora o sucesso das reformas tenha sido limitado, as
medidas adotadas podem abrir um flanco para futuros cortes.
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O caso do Canada, apresentado por Keith Banting, ilustra bem esse ponto. Em um primeiro momento do
Welfare State canadense verificou-se um lento desenvolvimento das politicas sociais, marcado por uma forte
descentraliza¢do. Dos anos 1940 a meados dos anos 1970 houve um aumento da presenca do governo federal,
gerando uma gradual expansdo das politicas de prote¢ao social, que serviram nao apenas como politicas de
diminuicdo das desigualdades sociais, mas também — ou principalmente, como sugere o autor —como mecanis-
mo de integrag@o nacional, num pais marcado pelo movimento separatista dos quebequenses. Todavia, ainda
que a expansao das politicas sociais tenha sido lenta e diminuta, quando comparada aquela realizada em outros
paises desenvolvidos, ela deu-se em um ambiente repleto de atores com poder de veto (veto players), como 0s
eleitores, os partidos oposicionistas e as proprias provincias, que serviram de barreira, no momento seguinte,
as medidas de retragao das politicas sociais. A estrutura federativa descentralizada serviu, ela mesma, para a
manutengdo de programas e servi¢os sociais ja em vigor, uma vez que 0s governos provinciais perceberam que
seriam eleitoralmente prejudicados por medidas tomadas pelo governo central e, por isso, pressionaram-no e
barraram as tentativas de cortes nos gastos sociais.

Da mesma forma, o trabalho sobre a Australia, apresentado por Francis Castles e John Uhr, demonstra que
ainda que “a era de ouro” do Welfare State australiano tenha sido timida em termos de gastos per capita, se
comparados aos de outros paises da Organizagdo para a Cooperagdo ¢ o Desenvolvimento Econémico (OCDE)
a época, a expansao dos gastos publicos voltados para as politicas sociais realizada pelo Partido Trabalhista
nos anos 1970 gerou, no momento seguinte, o efeito catraca apontado, impedindo a diminuigdo drastica dos
gastos e das estruturas centrais das politicas sociais em vigor. Assim, embora o recurso per capita despendido
na Australia com tais politicas seja inferior ao gasto em outros paises desenvolvidos, mas unitarios, tal mon-
tante ndo pode ser explicado apenas pelo fato de ser a Australia uma federagdo; a ascensdo do Partido
Trabalhista ao poder contribuiu imensamente para a expansao das politicas sociais e, ademais, a consolidagao
da politica criou uma dificuldade de ordem eleitoral que impediu cortes maiores nos gastos a elas destinados.

O caso norte-americano, emblematico nos estudos acerca dos baixos niveis de gastos sociais nas federa-
¢oes, também reforga a tese defendida no livro, de que o federalismo nio inibe, a priori, tais gastos. Partindo
de uma revisao do desenvolvimento das politicas sociais norte-americanas, Kenneth Finegold demonstra que
o federalismo teve uma dupla atuagfo, em diferentes momentos historicos: ora aumentou, ora restringiu os
gastos publicos. Cinco pontos principais explicam como o federalismo interage e influencia o desenvolvimento
das politicas sociais: a) o federalismo pressupde diferengas regionais, verificadas no nivel de desenvolvimento
das politicas sociais, com grande variagdo de estado para estado; b) a competigdo entre os estados para atrair
investimentos gera o que Peterson (1995) chamou de race to the bottom — a diminui¢do do investimento
publico em servicos sociais pelos estados norte-americanos com o objetivo de desestimular a imigragdo de
cidaddos menos abastados, que sdo aqueles que mais se utilizam desses servigos e, com isso, gerar recursos
extras voltados para a diminui¢ao de impostos ¢ atragdo de investimentos privados; ¢) a atuagdo do governo
federal muitas vezes ¢ contida em fungao da necessidade de emendamento constitucional, o que é extremamen-
te dificil, dado as arduas regras institucionais do sistema politico norte-americano; d) os estados servem de
“laboratorios” para as inovagdes em politicas sociais, que podem ser nacionalmente ampliadas quando bem-
sucedidas regionalmente, facilitando a atuagdo federal a posteriori e €) o sistema federativo pode ampliar a
gama de resultados possiveis em politicas sociais ndo consensuais, por estar aberto a negociagdes com 0s
estados.

A Alemanha, por sua vez, justamente por ndo contar com tantos pontos de veto e possuir um carater mais
centralizador, preserva um dos mais altos dispéndios nessa area como porcentagem do produto interno bruto
(PIB) na Europa, trazendo assim mais uma evidéncia — ainda que baseada em um argumento diverso —de que
arelacdo entre federalismo e gasto social nem sempre € direta e, menos ainda, inequivoca. Assim, Philip Manow
assevera que ndo basta saber se dado pais é ou ndo uma federacdo para se fazer inferéncias sobre o volume de
recursos despendidos com politicas sociais; € preciso levar em consideragao o tipo de relacionamento entre
estados e governo federal, ou seja, se o federalismo € cooperativo ou competitivo e — acrescento — se € mais ou
menos centralizado. De acordo com ele, “onde as institui¢des federativas criam uma jurisdi¢do conjunta sobre
as politicas sociais, ‘federalismo’ ndo apresenta, necessariamente, um efeito de constrangimento ao crescimen-
to do gasto social” (p. 224). Somado ao carater cooperativo do federalismo, evidenciado pela existéncia de uma
politica de redistribuicao dos recursos fiscais capaz de minorar as desigualdades regionais, Manow demonstra
que grande parte do sucesso das politicas sociais alemas encontra-se no fato de que ha uma forte centralizagdo
das decisdes nas maos do governo federal, desde as primeiras legislagdes sociais, com Bismarck. As caracte-
risticas centralizadora e equalizadora do federalismo alemao contribuiram para o desenvolvimento do Estado
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de Bem-estar Social, tanto na “era de ouro”, quanto na “era da austeridade”, quando houve a diminuigdo da
participacdo dos recursos federais e aumento do financiamento via fundos de seguridade social, mas que,
ainda assim, ndo retirou o pais do posto de um dos maiores “investidores” em politicas sociais do mundo.

Na Austria, a expansdo das politicas sociais deu-se em um ambiente conservador e ndo democratico, e a
interagdo entre politicas sociais e federalismo ndo foi uma via de méo dupla, ja que grande parte da politica
social fora implementada em ambiente ndo federativo. Por essa razdo ¢ que Herbert Obinger afirma que ha
poucas evidéncias, para o caso austriaco, de que o federalismo tenha influenciado o desenvolvimento das
politicas sociais, tanto na sua fase de crescimento quanto na de “austeridade”. Durante a monarquia foram
introduzidos alguns seguros sociais, mas que eram financiados pelas contribuigdes de patrdes e empregados,
sem o subsidio do Estado. Em 1920 a Austria tornou-se um Estado federativo, com forte assimetria de poderes
em favor do governo central e pouca alteragdo tanto no que tange as responsabilidades dos niveis de governo,
quanto em termos de politicas sociais. Apds novo interregno, fascista, a Austria inicia a “era de ouro” das
politicas sociais como um dos maiores investidores em protegdo social do mundo como porcentagem do PIB —
padrao que foi pouco alterado nos anos 1990, pois, conforme apontou o autor: “desde 1986 todo governo tem
conseguido maioria no Conselho Federal [...], ndo [tendo sido feito] uso do veto na legislagao sobre politica
social” (p. 215-216). Assim, a politica social austriaca tanto corrobora a hipétese central do livro, de que ndo ha
uma correlag@o necessaria entre federalismo e gasto social, quanto pde em xeque a literatura que afirma ser o
Welfare State um “subproduto” das democracias.

Por fim, a Suiga ¢ vista pelos autores (Obinger, Armingeon, Bonoli e Bertozzi) como um sistema federativo
que agrega caracteristicas tanto do federalismo alemao quanto do norte-americano. Como nos Estados Uni-
dos, a federagdo visa permitir a manutencao das diferencas entre os territorios constituintes da federagéo (os
cantdes). Por outro lado, tal como no federalismo alemao, os cantdes tém uma relagdo cooperativa entre si e
com o governo federal, dado que sdo eles que administram e implementam a maior parte das politicas federais.
No entanto, uma caracteristica fundamental do federalismo suigo o distingue dos demais: o0 mecanismo de
democracia direta. Sempre que solicitada por 50 mil assinaturas de eleitores, toda tentativa de emendamento
constitucional e de aprovagao de leis deve ser submetida a referendo, dificultando as mudangas no sentido de
transferir poder dos estados para a Unido e, portanto, retardando ou impedindo a introdugdo dos programas
sociais federais. Somadas a isso, quatro caracteristicas fortemente institucionalizadas do federalismo suigo
tém conseqiiéncias para o desenvolvimento das politicas sociais: primeira, o governo federal ndo pode legislar
sobre uma politica publica se ndo estiver constitucionalmente autorizado — caso contrario, é preciso haver um
emendamento constitucional, via referendo; segunda, a Constitui¢ao permite diferenciagdes regionais signifi-
cativas, tanto de taxagdo quanto de provisdo de servigos publicos, promovendo grandes desigualdades
regionais; terceira, ndo existem contribui¢oes federais diretas e permanentes — apenas temporarias, dependen-
do da aprovagao periodica do parlamento e dos eleitores; quarta, o governo central é fortemente dependente
do aparato administrativo dos 26 cantdes e trés mil municipios, sendo eles que implementam grande parte dos
programas federais. O grande niimero de veto players obstaculizou o desenvolvimento das politicas sociais
nas duas “eras” do Welfare State, mas, por outro lado, também serviu de barreira contra cortes nos gastos
publicos na era de “austeridade”: os referendos, que anteriormente haviam bloqueado uma maior interferéncia
do governo federal nas politicas sociais, foram instrumentos importantes, no momento seguinte, 8 manutengao
dos niveis de gastos até entdo realizados.

Enfim, a tese de Obinger, Castles e Leibfried parece confirmar-se, ao menos nas seis federagdes analisadas,
onde a estrutura federativa exerceu influéncia sobre o rumo das politicas sociais, ora servindo como barreira ao
seu desenvolvimento, ora como veto as medidas de diminui¢ao do Estado de Bem-Estar Social em vigor. Ademais,
os casos apresentados no livro robustecem o argumento de que o federalismo ndo afeta as politicas sociais de
maneira uniforme e que, por outro lado, as politicas sociais influenciam o rumo dos sistemas federativos, alteran-
do-os ao longo do tempo, ainda que com variagdes de federagdo para federagdo. Noutras palavras, as interagdes
entre federalismo e politicas sociais sdo reciprocas, influenciadas pelo tempo e pelo espaco.

Ao mesmo tempo, a existéncia ou ndo de federalismo nao € a inica variavel explicativa, conforme salientam.
Outras, como o partido no governo, o grau de dificuldade de emendamento constitucional, o nimero de pontos
de veto do sistema, o papel da Suprema Corte, a participagdo popular via referendos, a assimetria de poderes
etc., compdem o puzzle decorrente das interagdes entre federalismo e politicas sociais. Ao apresentar estudos
de caso, Federalism and the Welfare State explicita os detalhes histéricos dessas interagdes, demonstrando
como cada variavel tem pesos diferenciados em contextos histéricos distintos. Conseqlientemente, “[...] a
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aparente correspondéncia entre federalismo e tipo de Estado de Bem-Estar Social desaparece, com um alto grau
de variagao tanto institucional quanto estrutural dos sistemas de prote¢do social, nos federalismos do Velho e
do Novo Mundo” (p. 318).

Nesse sentido, o trabalho comparado apresentado pelos autores segue a linha de pesquisa iniciada por
Pierson (1995), que procurou demonstrar que outras variaveis politicas, além do federalismo, interferem nos
resultados alcangados pelas politicas sociais. De acordo com o autor, grandes analises quantitativas compara-
das, comuns nesse campo de pesquisa, deixam de lado caracteristicas institucionais peculiares de cada pais,
encobrindo o poder explicativo dessas variaveis. Em resumo, o “federalismo tem uma grande relevancia para o
desenvolvimento da politica social, mas como ele importa depende dos tipos especificos de federalismo e
como as institui¢des federativas estdo envolvidas em contextos politicos particulares” (PIERSON, 1995, p. 451;
grifo no original).

E fato que o livro trabalha dentro de um campo de pesquisa ja consolidado — e, nesse sentido, pouco
inovador: a influéncia dos atores com poder de veto sobre o resultado das politicas publicas, demonstrando
que quanto maior o nimero de pontos de veto, maiores as dificuldades de mudanga da politica, seja para
amplia-la ou para diminui-la. Todavia, o livro explora um “subcampo” especifico e ainda pouco cultivado, que
trata da atuacdo desses atores em contextos federativos e de sua interagdo com as politicas sociais. Este e
outros trabalhos tém procurando captar tal interagdo ndo apenas nos paises em desenvolvimento (CASTLES,
1999; RODDEN, 2005), como também no Brasil ¢ na América Latina (ARRETCHE, 2006) e a sua contribui¢ao
para os estudos sobre politicas sociais parece ser incontestavel, principalmente em fungéo da desmistificagao
do peso da variavel “federalismo”.

Vanessa Elias de Oliveira (van.elias@uol.com.br) ¢ Mestre em Ciéncia Politica pela Universidade de Sdo Paulo
(USP) e doutoranda em Ciéncia Politica pela mesma institui¢do, tendo realizado doutorado-sanduiche na
Universidade de Columbia (Estados Unidos) como bolsista da Coordenag@o de Aperfeicoamento do Pessoal
de Nivel Superior (Capes).
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