o 5WWHH

1290000689

I

Universidade Estadual de Campinas "chxum z AMP et
Instituto de Economia R .

A Crise da Federacao no Brasil:
Inflexées do debate a partir da década dos 80

Roman Rafael Teixeira Velasco

Relatorio  finai  de
monografia, orientada
peto prof. Jorge Ruben
Biton Tapia.

Campinas/SP P
Dezembro/ 1996

TCCIUNICAMP
v541ic
IE/689

CEDOGH



Aos meus pais,



“ O homem ndo é inteiramente culpado, ndo foi
ele que comegou a histéria; nem completamente
inocente, jG que ele a continua®

Albert Camus 1913-1960
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Introducao

“Ora, somente é possivel deter as tendéncia estruturais ac
centralismo econdmico mediante a agdo politica, ou seja, a
partir de uma visdo mais ampla do processo social. Com efeito,
somente o vontade politica pode evitar que a difusdo do
racionalidade econémica venha a transformar um lecido social
diversificado num amdigama de consumidores passivos. E essa
vontade politica entre nds é insepardvel do federalismo.f...] O
federalismo é a unica forma de contrapesar o centralismo que

estd inscrito nas estruluras economicas que se instalaram no

Pais.” (Furtado, p. 50, 1984)

A preocupagdio chave em nosso trabalho reside em fundamentar as inflexdes da analise
académica a respeito da questdio federativa diante de 4 questdes basicas: o processo de
descentralizacdo, sob o ponto de vista politico e econdmico; as transformagdes nas relagdes
intergovernamentais e as mudangas institucionais na organiza¢io do Estado a partir da
questdio da autonomia politica versus autonomia econdmica; e os desafios de um novo
Jfederalismo sob as especificidades do federalismo brasileiro.

Tais questdes foram levantadas a partir do trabalho de um conjunto de autores e obras
especializadas que, em posso entender, contribuiram de forma significativa & andlise e ao
debate da questdo federativa no Brasil. Thereza Lobo, Sulamis Dain, Fabricio Augusto de
Oliveira, Celso Furtado, José Luis Fiori, Fernando Rezende, Carlos A. Longo, Rui de Britto
Affonso, Pedro Luis Barros Silva, Aglas Barrera, Maria Roarelli sdo referéncias quase que
obrigatorias ao interessado no federalismo brasileiro. Ao elegermos este conjunto de
questdes, recorreremos freqiientemente a contribuigdo de cada autor, recolocando, e muitos
casos na integra, sua idéia original — logo, reiteramos que os devidos créditos devem ser
dados a obra de cada autor. Uma vez que apenas pretendemos reintroduzir o debate
reorganizando algumas questdes e temas relevantes.

Desse modo, acompanharemos dois movimentos especificos da historia recente
brasileira: a reagio descentralizante 3 Reforma de 1967 paralela ao processo de
democratizacio; e a inflexfio do debate a partir da Constituiciio de 1988 quando generaliza-
se o estudo da questdo federativa a partir da constatagfio de sua crise. Nio pretendendo



ampliar a discussdo, tendo em vista as diversas dimensGes envolvidas, priorizamos aqueles
aspectos pela caracteristica Obvia de possibilitar uma comparagfio intertemporal, pela
importdncia dos temas, e principalmente, pela tentativa de enfocar a questdo federativa de
um ponto de vista nfio estritamente tributdrio, mas a partir de uma visdo mais abrangente
que integrasse na andlise aspectos sdcioecondmicos e politicos. Além disso, procurou-se
considerar a influéneia das novas tendéncias ao debate, incorporando questées relativas ao
plano internacional e aos "novos"” desafios do federalismo.

Entretanto, compreender como se deram as inflexdes da anélise académica sobre a
questdo da Federagdo nfio ¢ simples ¢ sua compreensiio se torna impossivel sem uma breve
releitura de alguns aspectos e momentos mais decisivos da trajetdria da crise estrutural e
institucional do Estado, da heranga deixada pelo regime militar, ¢ da profunda crise
econdmica dos anos 80 — trajetéria que se confunde, como veremos, com a prdpria
trajetoria da Federagio no Brasil, Dividido em duas partes, na primeira, o trabalho realiza
uma breve releitura da trajetoria de nossa crise; na segunda, recolocaremos o debate em
torno de seis questSes que procurardo sintetizar nossas quatro preocupagdes fundamentais.

— XXX —

Ao longo das tltimas trés décadas, as crises fiscais ciclicas, ligadas ao nosso padrio de
financiamento do crescimento econdmico — assentado na presen¢a maci¢a do Estado na
economia —, foram sempre mais graves e profundas quando coincidiam com crises
financeiras internacionais, ou seja quando bloqueava-se uma das pegas do "tripé”
impossibilitando a solugéo pela via da "fuga pela frente”, O trago caracteristico do anos 80
foi a coincidéncia dos desequilibrios internos e externos transformando-se num tnico
problema: a paralisagdo de duas das alavancas responsaveis pelo crescimento acelerado das
décadas anteriores — o Estado e o financiamento externo (Cruz, 1993).

A partir desta constatagfio, encontramos na heranca desenvolvimentista a fragilidade
fiscal cronica do Estado ligada & atrofia do sistema financeiro privado e ao carater truncado
do processo de centralizagdo financeira estatal. Com a perda da capacidade estatal no
sentido de definir horizontes e de criar novos espagos de acumulagfo recoloca-se o
problema da resisténcia politica das elites 4 uma profunda reforma fiscal — um discurso
atualizado por argumentos neoliberais, favordveis a diminui¢do do Estado e respectivamente
da prépria carga fiscal existente.



Ao lado disso, percebe-se uma nova realidade econdmica dada pelo grau da
industrializacdo brasileira: com enorme heterogeneidade e diversidade da estrutura
econdmica e institucional construida, agentes escassamente conglomerados, onde cada bloco
de capitais ¢ cada setor de atividades obedece a padrSes e regras diferenciados. Logo,
acrescenta-se a presenga das imensas desigualdades de distribuicio de renda (aprofundadas
violentamente ao longo dos anos oitenta), as disparidades regionais e a perda de folego de
um projeto que se propds complementar um padrfio industrial com referencial produtivo-
tecnoldgico ja ultrapassado.

Portanto, a soma das dificuldades, conjunturais e estruturais, decompde a estreita
coalizdo sdcio-econdmica e politica que sustentou o projeto e o Estado Desenvolvimentista,
fator chave para transformar definitivamente as crises fiscal ¢ financeira numa crise organica
do Estado. A partir desta releitura da crise do Estado brasileiro conclui-se que, “apesar de
autoritario, o Estado foi fraco frente aos interesses privados, dado o alto grau de
internacionalizac@o das decisdes de investimento e o tipo de pacto politico interno”, Esses
fatores explicariam também a rigidez protecionista do Estado e o carater socialmente
excludente da economia e da sociedade forjada no Brasil desde os anos trinta (Fiori, 1994b).

O que de importante deve reter-se deste debate sobre a crise do Estado € que o velho
“tripé”, sob o qual sustentou-se nossa industrializacdo, se decompds entre 1977 e 1982,
gquando o Estado e o capital estrangeiro “desertaram” de suas fungdes, por razdes
basicamente econdniicas, enquanto que o capital nacional rompia em sua lealdade por razdes
ideologicas e estratégicas: aspecto decisivo para compreenséio da ingovernabilidade dos anos
oitenta.

Portanto, a ingovernabilidade dos anos 80 e 90 tem sido apenas a manifestagdo mais
visivel de uma crise organica do Estado desenvolvimentista, gerada pelo esgotamento de seu
padrio de financiamento combinado com a exaustdo social e politica de seu pacto
constitutivo. E especificamente sobre o que convencionou-se chamar “pacto federativo”
consiste nosso maior interesse. Uma vez que este consiste em um conjunto de aliangas, na
maioria pouco explicitas, soldadas em grande parte por meio dos fundos publicos, estes
alicerces de qualquer federacéo.

Em paises com enormes heterogeneidades estruturais, como o Brasil, a estruturacdo
do poder entre esferas de governo — e a propria unidade da federagiio — pressupde uma
transferéncia significativa de recursos ptiblicos entre regides com desigual capacidade



econdmica e grandes assimetrias sociais. Pois 0 mercado mostra-se incapaz de soldar per se
a alian¢a federativa.

Sobre uma complexa teia de fluxos de recursos publicos se assentam nd3o menos
complexas relagSes de troca entre esferas de governo e regides. De fato, os diferentes fluxos
de recursos publicos possuem papéis distintos na manuten¢dio do equilibrio federativo.
Segundo Affonso, alguns, com vasta capilaridade socioeleitoral, representam um elemento
fundamental para a formagfo e reprodugdo das bases partidarias locais; outros, com grande
capacidade de dinamizac@io da atividade econmica, sdo fundamentais para angariar apoio
empresarial em nivel regional e alavancar financiamento privado para obras publicas
(Affonso, 1995).

Dada a prolongada crise econdmica brasileira e latente a perda de governabilidade do
Estado, as disparidades entre regides se reproduzem no interior de cada regifo
concomitantemente ao desenvolvimento de novos polos econdmicos.

Nesse contexto, a elevada heterogeneidade regional, agravada pela crise econdmica da
economia brasileira, exigiria maior disponibilidade de recursos publicos capazes de soldar as
esgarcadas aliangas federativas. Entretanto, como se sabe, entre o final da década de 70 e o
inicio dos anos 80, assiste-se & ruptura do padrio de financiamento puiblico e a uma
profunda crise fiscal ¢ politica do Estado, diminuindo sobremaneira a capacidade da Unido
de articular as esferas subnacionais de governo e costurar pactos inter-regionais de poder.

Em sintese, hoje o Estado brasileiro passa por uma crise de amplas dimensdes. Estfo
em questdo o seu escopo, a forma de relacionamento com o setor privado, o seu controle
pela sociedade, seu padrio de financiamento e, principalmente, seu papel no
desenvolvimento econdmico ¢ no resgate da divida social. A crise do Estado manifesta-se
diferenciadamente nos estados e municipios das distintas regides, acentuando ainda mais as
enormes disparidades que as caracterizam, Desse forma, a crise federativa perpassa toda a
extensdo da crise do Estado, qualificando-a.

Lidamos, portanto, com uma combina¢io heterodoxa e explosiva de transformagdes e
permanéncias, as quais parecem indicar que, inquestionavelmente, o Brasil enfrenta hoje um
manifesto impasse.

Nesse contexto, apontam-se entre as raizes da crise federativa, o enfraquecimento da
solidariedade entre as esferas de governo e entre as regides, assentada, nas ultimas décadas,
no crescimento econdmico e na disponibilidade dos fundos publicos federais, em outras



palavras, conjuntamente com ¢ esgotamento da estratégia desenvolvimentista e da coalizdo
politica que a sustentou durante seus longos anos de “sucesso” industrializante ¢ “fracasso”
social extingue-se a capacidade de “fuga para frente”, uma vez que com a crise financeira
internacional do final da década de setenta, revertem-se as condigdes externas até entdo
favoraveis.

Pois se sob as bases da expansiic econdmica sustentava-se a coesdo dos diversos
interesses regionais; do ponto de vista social, iam-se criando condi¢bes para reducio da
heterogeneidade, ainda que, ¢ certo, com ritmo notoriamente insuficiente para eliminar as
desigualdades.

De outro lado, segundo Vicente Rodriguez, nfio ha como desconhecer as
transformagdes que vém ocorrendo no plano internacional, como a globalizagdo da
economia e a formagéo de blocos supranacionais, referem-se a processos e resultados que se
aceleram nos anos oitenta ¢ que vem afetando de maneira muito direta as relagBes
historicamente constituidas entre poder politico, os territorios, as economias ¢ as identidades
coletivas’ — desse modo diretamente relacionada & questiio da governabilidade, pois impde
aos Estados Nacionais diversos desafios, uma vez que simultancamente questiona sua
capacidade de ser “avalista” da unidade territorial e dita novas condi¢des de governabilidade
(Rodriguez, 1995).

Prossegue Rodriguez, “a década dos 90 desvenda uma perspectiva de forte tensfio
inter-regional, uma vez que redefine-se a integragdo brasileira na economia mundial e na
divisdo internacional do trabalho, influenciando, de forma crescente, as mudangas pelas
quais passam as regides. A essa redefinicdo se associam os novos processos produtivos, que
determinardo em grande medida os impactos e as possibilidades de redefinicdio dos espagos
sociais e econdmicos regionais. Diante da tendéncia internacional de insercio regional no
mercado mundial a partir de nichos setoriais, ao estilo dos chamados region states. Nesse
cendrio, coloca-se em questdio a funcionalidade econdmica e cultural do Estado-Nagio, num
periodo de globalizacéo dos mercados, e o fato de as regides com dinamismo econdmico e
recorte cultural similar terem de ‘carregar’ regifes mais atrasadas em suas relagdes com o
exterior, apenas por uma questdo de ‘solidariedade federativa™.

Logo, superar o nove consenseo liberal-conservador nfio sera tarefa simples, uma vez
que somados a enorme heterogeneidade e diversidade econdmica e institucional construida

' Pois, segundo o cientista politico José Luis Fiori, reduzir o processo de globalizagio a um fendmeno
material, teenologico/produtivo, cumpriria wm erro analitico com fungio ideologica (FIORI, JL."As
Palavras ¢ as Coisas",MAIS!FSP, 14.06.1994).



nas ultimas décadas e a presenga de imensas desigualdades na distribuigiio pessoal e regional
de renda e riqueza, temos os novos desafios impostos pela “irreversibilidade” da
globalizagéo e dados pela “inevitabilidade™ das reformas liberais-conservadoras®.

? Quuo erro analitico, pois se confunde intencionalmente a irreversibilidade da globalizagdo com a
inevitabilidade de determinadas solugdes, como se elas fossem independentes das vontades internas dos
paises ¢ de suas coalizOes governamentais (FIORI, FSP, 14.06.1994).
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Parte Primeira

1967-1988

CENTRALIZACAQ, DESCENTRALIZACAO E CRISE ECONOMICA

1967: Reforma e Centralizacao

O que poderia parecer paradoxal manteve-se vivo e ativo durante o regime militar, a
despeito da politica de concentragdo fiscal ¢ do esvaziamento do poder politico dos
governos estaduais, a proposta centralizante do Estado desenvolvimentista manteve-se
atenuada por uma relagio de permanente cooptacdo entre a vontade central € o poder
politico dos inlimeros interesses regionais — representada pela resisténcia conservadora do
Congresso, controlado por uma representagéio hipertrofiada dos bolsdes de atraso politico e

de forte controle oligarquico (Fiori, 1994b).

Em 1967, o novo regime militar (1964-85), que se instala apoiado em uma retdrica
Liberal, implementa profunda reorganizagéio institucional da politica econémica, do sistema
fiscal e financeiro e da Administragio Piblica.'Essas reformas permitiram a supera¢io da
crise econdmica (que se manifestava desde 1962), uma relétiva reestabilizaco monetdria e 0
retorno do crescimento, a partir de 1968, embora mantendo e aprofundando o modelo
desenvolvimentista de industrializagio cada vez mais solidamente sustentando pelo que se
chamou “tripé” econdmico — o Estado associado aos capitais privados nacionais e

internacionais.

Por isso, como se sabe, no periodo militar a economia brasileira assistiu a um
significativo crescimento do setor publico. Particularmente nos anos 70, como resposta ou
“gjuste” diante do primeiro choque energético, o Governo Geisel (1974-78), através do 11

Plano Nacional de Desenvolvimento, desencadeia ambicioso programa destinado a
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completar a industrializacio pesada e a redirecionar a economia brasileira para as
exportagdes (Castro € Souza, 1985). Como resposta ao II PND, antecipando a crise
internacional, o empresariado brasileiro reage e se descompromete com o que se chamou, na

época, de “capitalismo de Estado”.

Nesse contexto, como relata Francisco de Oliveira, o golpe de 1964 vai instaurar um
processo centralizador da Unifio sem paralelo. Aqui se d4 um mecanismo de refor¢o entre o
desenvolvimento capitalista ¢ o autoritarismo: sem que se possa dizer que o regime politico,
por si 80, promoveria a expansédo econfmica, as teses que tentam descola-lo do desempenho
da economia, na verdade, com o pretexto de escapar do argumento de que apenas
autoritarismo e ditadura promovem crescimento econdmico, negam que a regulamentagio
politica tenha tido qualquer efeito nos resultados apresentados pela economia durante o

regime militar (Oliveira, 1995a).

De fato, prossegue o autor, o regime militar promoveu uma reforma fiscal que retirou -1,

o “efeito cascata” dos impostos entre a fonte de produgdo e o local de consumo, numa

razo4vel arquitetura fiscal. Paradoxalmente, esse regime instaurou automaticidades que ., *'"

nunca haviam ocorrido antes, mas ao preco de centralizar a cobranga de todos os impostos,

a excegfio do novo ICM, a cargo dos estados e apropriado por estes. O IPI e o IR passaram

a destinar parte de suas arrecadagdes para o Fundo de Participacio de Estados (FPE) e -

Municipios (FPM), regulado por critérios de natureza técnico-demografica, com a -~

automaticidade ja referida, apenas controlada na saida de caixa pelas disponibilidades do
Tesouro Nacional. 1Assm], o regime mais autoritario concedeu garantias de receitas a estados
e municipio. Mas a“autononﬁa acabava ai, pois os limites para a fixa¢io das aliguotas do
IICM era estabelecidas pela Unidio (hoje pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria,
orgdo formado por representantes da Unido e dos estados), assim como para a aliquota do

ISS, cobrado e apropriado pelos municipios (Oliveira, 1995a).

Além disso, a Unido passou a vincular crescentemente receita com despesa, para
estados e municipios. Em varios capftulos, sobretudo do gasto social, dispositivos passaram

a (tentar) disciplinar o destino das receitas recebidas por estados ¢ municipios, sejam as



proprias, sejam aquelas transferidas dos fundos de participacio — as conhecidas

fransferéncias vinculadas.

1 Tudo isso mascarou uma violentissima concentragdo de recursos fiscais na Unifo, ao

Jado da centralizagdo dos procedimentos de arrecadagio e dos critérios de aplicagio. Mais

uma vez, disso somente conseguiram escapar os estados mais ricos, precisamente aqueles
que se beneficiavam da concentragdo da produgdo, potencializada agora pelas medidas da
ditadura. No inicio da década dos 80, como veremos mais adiante, ainda nfio havia ficado
clara duas conseqiiéncias relevantes deste processo: o fenémeno da multiplicagdo dos

‘municipios e a crescente dependéncia destes frente as transferéncias da Unifo.

De fato, a situagdo chegou a existéncia de alguns estados e (talvez) milhares de \

municipios no pais que sobrevivem, rigorosamente, a partir das transferéncias da Unido, por
qualquer dos fundos, das vias e dos procedimentos instaurados desde a ditadura, e
melhorados pela Constitui¢io de 1988 (Oliveira, 1995b).

Como a tendéncia de criagho de novos municipios ndo se deteve, a dependéncia fiscal
da maior parte dos novos é quase total. E mais grave: nfo apenas municipios, mas estados
inteiros sobrevivem apenas gragas as receitas que lhes chegam dos fundos de participagfo,
assegurados pela Constituicdo de 1988, e mais daquelas verbas que os deputados
conseguem encaixar no orgamento, a qualquer custo e sob qualquer pretexto, De modo que,
}a aqui, aparece uma das causas da desordem da lei orgamentaria e do papel de “vereadores
de luxo” de deputados e senadores: o grave desequilibrio fiscal entre os estados ricos e

estados pobres, que esté na origem da quase desagregacio da Federagdo (Rezende, 1996).

Dessa maneira, o desequilibrio da representagfo politica no Congresso desenhou o
formato perverso hoje exposto pelo federalismo fiscal brasileiro. Pois estabeleceu-se uma
disputa na qual os municipios desempenham um papel decisivo, em face da posicdo por eles
desfrutada na federagfio ¢ da inclinagdo da avassaladora maioria deles por associar-se
aqueles que preferem maior participagio nas receitas federais em vez de maior competéncia

para tributar.

e
s
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Segundo Barrera € Roarelli, entre a segunda metade dos anos 70 e os primeiros anos
da década passada, as transferéncias negociadas adquiriram importdncia crescente,
constituindo-se um dos principais instrumentos de operacionalizacio das politicas sociais e
de formac¢do de infra-estrutura em termos federais e, também, em nivel subnacional (Barrera
e Roarelli, 1995).

A forte centralizagfio tributaria, herdada da Reforma de 1967, obedecia ndo apenas a
objetivos politicos, mas também a outros, de interesse econdmico. A recomposicdo do
quadro politico ao longo dos anos 80, em detrimento do Governo federal, determinou
freqtientemente o uso discriciondrio das condicionalidades técnicas e dos requisitos
burocraticos para decidir a alocagio dos recursos de transferéncias negociadas, desvirtuando

paulatinamente os objetivos alocativos previstos pelos reformuladores.

Em 1980, encerrou-se a primeira fase na trajetéria das transferéncias, a qual se
notabilizou pelo severo controle exercido pela Unido sobre a alocagdo de tais recursos

através dos planos de investimento.

Anos 80: Descentralizacao e Crise

Os anos 80 foram marcados pela redefini¢do qualitativa do papel das transferéncias no
contexto das relagdes fiscais intergovernamentais, como resultado de dois movimentos
paralelos: de um lado, o avanco da Unidio sobre os recursos fiscais nfio-sujeitos a partiltha
com estados ¢ municipios, em particular as contribui¢des sociais — competéncia residual
exclusiva que lhe fora retirada pela Constituicdo de 1988 —; e, de outro lado, a avango
paralelo dos estados e municipios sobre os recursos tributarios da Unido, através de duas
Emendas constitucionais, as quais contribuiram para o fortalecimento da receita propria das

“,

esferas subnacionais mediante a elevagdo gradativa dos percentuais de tributos federais —
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Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos Industrializados — destinados aos fundos de
participagéo.

Desse forma, quando encerrado o regime de excegdo, as novas autoridades civis,
empossadas nos governos estaduais e municipais, e também no Governo federal, entre 1983
e 1985, encontraram uma estrutura de relagdes intergovernamentais na qual a importéncia
relativa das dividas dos estados e municipios perante os orglos federais e das transferéncias
nio-tributdrias (ou “negociadas™) obliterava a relativa independéncia e autonomia fiscal
adquiridas, dentro de um quadro ja reconhecido de desequilibrio financeiro do setor piblico(
Barrera ¢ Roarelli, 1995).

No entanto, uma das interpretagdes correntes a época acreditava que o processo de
expansdo capitalista e de integragdo produtiva num mercado nacional, sob o paradigma da
industrializa¢io ¢ com forte intervengdio estatal, como ocorre no Brasil entre 1950 e 1990,
contemplava um cenario no qual haveria maior equalizagdo das diferencas inter-regionais

(Rodriguez ,1995).

Tal avaliagio, continua Rodriguez, sustentou-se sob trés pressupostos basicos:
primeiro, na adogdo das politicas regionais na década dos 50, basecadas em Orgios de
planejamento regional do tipo SUDENE; segundo, na mentagem, na década dos 60, do
sistema de financiamento ao desenvolvimento regional, baseado em incentivos fiscais e
crediticios e nos fundos regionais; e por lltimo, no forte matiz descentralizante dos projetos
de investimento produtivo estatal do II PND (Rodriguez, 1995).

No entanto Rodriguez adverte, as conseqiiéncias do processo resultante de
descentraliza¢do tém sido paradoxais para as relagSes federativas: & maior desconcentragio
produtiva e o aumento da descentraliza¢do politica tem correspondido maior tensio intra e

mter-regional,

Se por um lado, esse processo de descentralizagio ¢ caracterizado por uma

descentralizagio produtiva, pela melhor distribuicdo regional do acesso aos servigos
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plblicos, por uma descentralizacdo fiscal e desconcentragdio do poder decisdrio do
Executivo para o Legislativo (Rodriguez, 1995).

Por outro lado, a gravidade deste processo se encontra na simultaneidade com a
profunda crise recessiva da década dos 80. Com fortes oscilagdes de crescimento, a década
teve uma taxa média de crescimento anual do PIB de 1,57%, o que é considerado
insignificante diante das taxas historicas registradas no pais neste século. No inicio da
década dos 90, prolonga-se 0 cenario de crise, agora como produto do processo de ajuste
estrutural do pais. Recessdo, desemprego crescente e estrutural, aumento da concentragio
de renda nacional, relagSes de trabalho mais inseguras ¢ manutencio do quadro de forte

exclusido social,

“...___ Pior, ao_longo. do periodo, assistiu-se a uma sucessdo de programas de estabilizagdo
implementados pelas autoridades federais, nas quais medidas diversas foram incluidas com a
finalidade de “enquadrar” estados e municipios nos objetivos gerais de conter despesas e

diminuir o endividamento.

- A crise da federagdio irrompe na cena politica no final da década dos 80.
Caracterizada pela expressiva desigualdade ainda existente entre as regides e responsavel
péia atual instabilidade. No entanto, desigualdades ndo contraditérias com a tendéncia a
descentralizagdo verificada ao longo. da década, pois as desigualdades persistem no interior
desse processo. Na realidade, estas sdo ampliadas nos contextos intra-regional e intra-

Esiéduais, introduzindo um fator adicional a fragmentagio da Federacgo.

Acrescenta-se a crise fiscal ao colocar em xeque ndo somente as diversas engenharias
de financiamento do setor piblico, mas também as do proprio desenvolvimento nacional. Os
investimentos estatais em infra-estrututra, por exemplo, tém sido objeto de violenta disputas
inter ¢ intra-regionais, uma vez que foram reduzidas em 50% entre 1979 ¢ 1984, passando
de 6,7% do PIB para 3,3% do PIB (Rodriguez, 1995). Crise que se revela também na
contestagdo dos mecanismos institucionais de partilha e repasse de recursos e transferéncias

negociadas. Mais precisamente, no questionamento dos critérios de partilha dos atuais
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fundos de participagio; nas reinvidicagbes das instancias subnacionais por maior capacidade

de arrecadagdo propria (Barrera ¢ Roarelli, 1995).

Nesse sentido, a progressiva deslegitimacdo dos espagos institucionais de negociacio
(0 Conselho Nacional de Politica Fazendiria — CONFAZ, em particular) contribue, uma
vez que acordos tributarios inter-regionats tém sido objeto de contenda, levando o pais a

uma guerra fiscal sem precedentes.

De outro lado, a crise de agregagdo dos interesses regionais e a necessidade de
redefinicdio dos critérios de representagdo politica regional no Congresso Nacional,

completam o gquadro de profunda instabilidade federativa,

- Portanto, sob a recess@o econdmica, o esgotamento do padrdo de financiamento e a
impossibilidade, no inicio dos anos 90, de redefini¢fio de um “novo modelo de crescimento”,
“éompc'ie—se a crise de governagbilidade que aumenta as tenses inter-regionais diante da
“escassez”, agravando os riscos de deterioracio da propria Nagfo brasileira (Furtado,

1992).

No entanto, € curioso constatar que somente com a aproximagdo do debate
constituinte surge a questdo da crise da federacdo — pelo menos no que se refere ao
micleo duro do debate académico e a ampliacdo da discussdo publica via imprensa. A
Constituicdio de 1988, na verdade, representa um “divisor-de-dguas”. Naquele momento,
recompunha-se o debate de maneira polarizada, de modo que podemos dividir o debate em
dois momentos centrais: o anterior & Constituic8io de 1988, caracterizado pela centraliza¢io
e forte dependéncia _ﬁnﬁhc_:.eira e cobptac;éo politica dos estados e municipios em relagfio ac
Governo Federal; e o apos a Constituigdo de 1988, caracterizado pelo forte movimento de
descentralizagdo, autonomia financeira ¢ administrativa dos estados, incapacidade

regulatéria e fraqueza politica da Unido e por uma agravamento das tensdes federativas.
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Parte Segunda

Primeira Questiao?®

A Nova Constituicao de 1988

Do Centralismo Politico & Descentralizacao Economica

Centralismo Politico
¢ Dependéncia Econdmica

Muitos foram os estudiosos de nossa historia que assinalaram a relevancia na
formagéo de nossa nacionalidade tanto das forgas que conduziam ao centralismo politico
como daquelas que reivindicavam o federalismo. Nesse sentido, Celso Furtado reconhece
que o centralismo foi instrumental na fase de formag#io da nacionalidade e, até certo ponto,
na constituigdo de um sistema econdmico suficientemente integrado para que a tecnologia
moderna fosse amplamente absorvida. Dado o baixo nivel de renda do Pais, a fragmentagio
do mercado interno constituia sério obsticulo 3 formagdo de um sistema industrial
moderno.. A misso histérica do centralismo, em sua opinido, cumpriu-se em sua plenitude
quando as distintas regides do Pais integraram-se em um so sistema econdmico. Mas, sem
desconhecer as dissimetrias que viriam agravar as desigualdades regionais, nfo ignorava a

sOlida interdependéncia que fora forjada (Furtado, 1984).

* N. do Autor: Lembramos que o presente trabalho procura realizar senfio uma sintese de algumas questdes,
uma reorganizacio de idéias e teses de autoria exclusiva de um grupo de pesquisadores, que trazem como
aspecto central de sua andlise, a questdo federativa no Brasil. Logo qualquer expectativa, davida ou interesse
de maior profundidade, torna indispensavel recorrer 4 obra original, uma vez gue apenas reproduzimos um
conjunto de idéias arbitrariamente selecicnadas, logo, sujeitas aos nossos fins e opgdes.
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Surgiu, dessa forma, todo um tecido de vinculos econdmicos entre regides que
anteriormente s¢ articulavam quase exclusivamente no plano politico. Ao procurar frisar que
a industrializagio voitada para o mercado interno deu origem a vinculos profundos entre
regides que antes mantinham entre si débeis relagdes econdmicas, Furtado, em seu elegante
discurso, conclui: “a unidade nacional, portanto, j4 nfio se circunscreve, hoje em dia, ao

plano subjetivo; ela penetra todos os intersticios da vida quotidiana” (Furtado, 1984).

E importante dar énfase a este porto, pois, se o temos na devida conta, logo
compreendemos que o centralismo politico constituia simples redundincia. Mais que isso,
ele era altamente negativo, porque contribuiu para agravar os notdrios aspectos negativos
do centralismo econdmico, na medida em que retirava o contrapeso da autonomia regional.

Ou seja,

“A experiéncia demonstrou por toda parte que os processos de integracio
economica de regides de niveis distintos de desenvolvimento produzem maior
concentragio de riqueza ¢ renda no espago.[...] Essas tendéncias estruturais, inerentes as
economias de mercado, estio na base das politicas de descentralizagdo das atividades
industriais, seguidas em todas as partes e ndo apenas em paises de grandes territorios.
Por essa forma busca-se prevenir a desertificagio cultural ¢ humana de éreas
economicamente frageis.[...] Em sintese, por toda parte existe hoje consciéncia de que a
organizagdo espacial da atividade produtiva, particularmente da industrial, ndo deve
subordinar-se apenas ao0s critérios econdmicos fundados nos pregos de mercado.”
(Furtado, p.50, 1984)

Logo, ha mais de uma década encontramos um alerta quanto as “tendéncias
estruturais, inerentes as economias de mercado”, que estdo na base do que, hoje,
convencionou-s¢ chamar de globalizagdo da economia e conseqiiente reinser¢do produtiva

das economias regionais,

Retomando, o problema institucional maior que se colocava a sociedade brasileira,
naquele momento, era exatamente esse de “abrir espago para emergéncia ¢ vitalizagio das
forgas que alimentam a capacidade criativa da sociedade em todos os planos, for¢as que
entre nds tém profundas raizes regionais”. Na medida em que, & sombra do centralismo

politico, o poder executivo foi ocupando mais espago no campo das decisdes substantivas, o
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principio federativo se foi diluindo. O centralismo politico significava a prevaléncia do poder
econdmico e, por conseguinte, subordinagio das regides economicamente mais débeis aos
interesses daquelas que assumiram a vanguarda do processo de industrializagdo. Portanto, a
restauragdo da autonomia dos estados era condigdo necessdria para que se detivesse a
concentragdo geografica da riqueza e da renda ¢ se obtesse um desenvolvimento fundado no
fortalecimento das matrizes histéricas de nossa cultura (Furtado, 1984).

Furtado sabia que ndo bastava restaurar formalmente a federagdo brasileira para
sequer restituir ao poder central egitidistdncia com respeito as diferentes regides do Pais.
Essa insuficiéncia do quadro federativo tradicional j4 era evidente nos anos 50, quando
discutiam-se as mudangas institucionais requeridas para conter o aprofundamento das
desigualdades regionais, que tinham sua expressdo mais flagrante no empobrecimento do
Nordeste (Furtado, 1989).

Por altimo, argumentava que o revigoramento do federalismo requer, ao lado da plena
restauracdo da autonomia estadual e do contrapeso de um poder regional, o fortalecimento
da instituicdio parlamentar. Isso porque acreditava que somente o poder que retne os
“representantes do povo” de todas as regiGes pode dar origem a um consenso capaz de

traduzir as aspiragdes dessas mesmas regides em uma vontade nacional.

Pois, na fase historica que estava vivendo, a luta pela redemocratizagfio, além de
condi¢io necessdria para assegurar a descentralizacio do poder politico, era passo decisivo
para recuperagdo da autonomia estadual e para preservagdo da identidade cultural de cada
uma das regibes que formam nosso Pais. No entanto, em um estudo posterior, Fabricio
Augusto Oliveira, revela como se frustaram estas expectativas, uma vez que a Constitui¢io
de 1988 ndo foi suficientemente “reformista™ ao néio alterar significativamente as correlagdes

de forgas sociais e nfo redesenhar um novo projeto de sociedade. Vejamos, a seguir,



A Reforma Constitucional de 1988
A Transicdo Pactuada

Encontramos na nova Constituicio um marco importante de um processo que se
iniciou bem antes de sua promulgagio. De fato, esta foi dominada por um fmpeto
descentralizante que beneficiou-se de uma esplria associagdio entre autoritarismo e
centralizacdio, favorecida pela longa durago do regime militar e pelas reformas
centralizadoras por ele promovidas. No entanto, a natureza da descentralizagdo promovida -
pela Constituinte nio contribuiu para a construgio de um nove federalismo. Por outro lado,
aspectos severamente criticados da estrutura que vigorou no Brasil até os primeiros anos da
década dos 80, tais como as vinculagdes e a predomindncia do Governo federal sobre a
receita tributdria, ndo implicam necessariamente auséncia de autonomia dos governos

subnacionais.

Este impeto descentralizante, segundo QOliveira, torna-se claro quando percebemos que
o verdadeiro debate realizado na Constituinte no tocante as finangas publicas ndo foi
marcado pelo confronto entre posicdes progressistas e conservadoras, entre direita e
esquerda. “Sobrepondo-se 4 questdo ideoldgica, a questfio regional € mesmo local levou
ferrenhos adversarios politico-ideolégicos a se unirem em defesa de seu estado e regido —
especialmente quanto a descentralizagio de recursos da Unidio para os estados e municipios

e como o fortalecimento de sua autonomia” (Oliveira F.A.,1995).

“Crucialmente, duas questOes estavam em jogo: a relativa & distribuicdo do onus da
tributagdio entre os membros da socicdade; ¢ a que diz respeito a distribuicio entre

— relativa ao equilibrio federativo”, prossegue (Oliveira F.A.,1995).

Continua o autor, “o descompromisso do Congresso na regulamentagdo constitucional
que frustou as expectativas que haviam sido criadas em torno da reforma da nova Carta e

inviabilizou o aprimoramento do sistema tributdrio, pode encontrar explicagéo no fato de
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néo terem ocorrido, ao contririo do que permitiria supor a substitui¢io do regime militar
por um governo civil, alteragdes significativas na correlagio de forgas sociais, a ponto de se
redesenhar um novo projeto de sociedade e de se realizarem as reformas requeridas para sua
materializago. Isso porque, se as mudangas foram suficientes para garantir 2 alternincia de
poder ocorrida, as negociagbes desenvolvidas pelo presidente eleito, Tancredo Neves com
as forcas do regime que se desfazia e a rdpida desarticulagio por estas realizada,
configuraram claramente um quadro de transi¢io pactuada. Com isso se permitiu, por um
lado, a ocupagio de espagos e de posi¢cdes de mando aos atores de ontem na ordem que se
instaurou e indicou-se para a sociedade, por outro, que se caminhava no sentido de
reproducio da farsa mudando alguma coisa para que tudo permanecesse como estava”

(Oliveira, F.A., 1995; ver também Fiori, 1994b).

Além disso, fragilizou-se 0 Governo central, numa luta despida de preocupagdo com a
constituigdo de bases mais solidas para o sistema fiscal-federativo (tal ndo-cooperativismo
que contribuiu para permanéncia ¢ acentuagdo do desequilibrio federativo). Em face as
“mudangas progressistas” (e perdas conservadoras) e da crise econdmica , 0 Governo
central havia perdido a disputa pelas receitas; na Constituinte foi omisso e anti-politico,
contribuindo para derrota de seus interesses —— dada a for¢a atingida pelas “aliancas
estabelecidas” (e a natureza de seus pactos) que se fizeram indiferentes as dificuldades
eminentes do Governo central e a4 perda de recursos dos estados mais pobres € menos

desenvolvidos frente aos estados mais desenvolvidos (Oliveira, F.A., 1995).



A Descentralizacio sob a Constituicio de 1988

A partit do exame do papel da Constitui¢io da 1988 dentro da crise federativa,
encontramos uma das principais questSes do debate atual::o processo de descentralizagdo.
Dado o cardter movedigo do assunto procuramos, num i)rimeiro momento, esclarecer a
“caracteristica ambigua” de sua heranga e como ela falhou como (tentativa) de reforma
tributdria. Apés, colocamos o debate em torno do processo de descentralizagdo a partir do

acitramento do conflito federativo e do papel da Constituigio de 1988,

Num primeiro aspecto, a experiéncia da gestio econdmica acumulada nos anos
seguintes a sua promulgagéo permite apontar a Constituigfio de 1988 como uma "conquista
ambigua”, do ponto de vista da estabilidade econdmica e politica. Ela é o locus principal dos
obstaculos juridico-institucionais para implantagdo de um novo regime fiscal coerente e, ao

mesmo tempo, torna possivel conquistas sociais inéditas na historia brasileira.

Em torno da redagdo da nova Carta Magna, encontramos autores que entendem o
grande consenso favoravel s politicas de ajuste ¢ as reformas propugnadas pelo “Consenso
de Washington” como resposta ao impasse dos anos oitenta — encarnado pela auséncia de
um poder central capaz de impor regras de relacionamento dos atores politicos e agentes
econdmicos —; nesse sentido, a Constituicio de 1988 representa um primeiro passo ao
consagrar um novo regime politico, operar profundas mudangas nas relagdes internas entre
_Ia's'vérias.ihsténcias e dimensées do Estado, contudo € incompleta por nio resolver (e nfio o
-p'oder)' os problemas centrais de uma nova estratégia de desenvolvimento enquanto
'p_rojetava no tempo uma sombra de incerteza ¢ instabilidade na perspectiva dos agentes
econdmicos € dos atores sociais e politicos pois possii:;ijifa sucessivas alteragGes nas regras
do jogo uma vez que dependia de legislagdo complementar, estabelecia um prazo para sua
revisdo e um plebiscito sobre a forma e o sistema de governo em 1993 (Fiori, 1991a; Sola,

1994),
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Por outro lado, encontram na Constituiciio de 1988 o foco de uma paralisia fiscal —
modalidade particular de paralisia deciséria — que se manifesta "através de um complexo
sistemas de vetos politicos a partir de multiplos conflitos distributivos cujo principal objeto e
protagonista € o0 Estado”, portanto "seu enfraquecimento progressivo pode ser equacionado
em termos da proliferacdo de centros de poder rivais, que impedem nfio apenas a afirmacéo
(ou recuperagdo) dos poderes de Estado como poder publico, mas também como iniciador
de quaisquer estratégias de transformagdo, incluidas as liberais-conservadoras, que levam a

sua propria retragdo” (Sola, 1994),

Logo, a estrutura federativa brasileira corrobora as dificuldades em solucionar o
problema da crise de financiamento ptblico no Brasil, pois a reforma tributaria da
Constituigio de 1988 nfo a modifica estruturalmente em dois aspectos: a auséncia de um
pacto federativo que envolva mutua responsabilidade entre Unidio e as subesferas; e o fato

“do onus das tentativas de ajuste ser recorrentemente transferido a Unidio (principalmente

apos a crise da divida externa de 1982).

Pois, segundo Fernando Rezende, por duas razdes distintas as duas grandes reformas
fiscais realizadas no Brasil nos altimos trinta anos produziram resultados semelhantes do
ponto de vista do federalismo fiscal. A Reforma de 1967, realizada pelo regime militar,
promoveu uma concentragiic das competéncias tributdrias na Unidio, mas instituiu, em
contrapartida, um amplo e inovador mecanismo de transferéncias intergovernamentais de
receitas, em beneficio, principalmente, dos estados menos desenvolvidos e dos municipios
menos populosos — critérios que provocariam sérias desigualdades posteriormente com a
crescente urbanizagéio e metropolizagdo do pais, A reforma de 1988 reduziu parcialmente a
competéncia tributaria federal e ampliou a0 maximo as transferéncias intergovernamentais
instituidas 25 anos atras, sem alterar, contudo, a fisionomia do sistema fiscal (Rezende,
1996).

Em 1967, a centralizagdo tributaria promovida pelo regime militar tinha por objetivo,
entre outros, o de assegurar o apoio politico de estados mais pobres e de municipios de

menor porte, mediante a aplicagfio direta de recursos do orgamento federal e a participagio
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garantida nos fundos compensatorios entdo criados (vale lembrar que a oposi¢do politica ao
regime localizava-se nos estados mais desenvolvidos €, em especial, nas cidades de grande
porte). Em 1988, os limites e a natureza da descentralizagdo tributaria foram tragados pelosy -
que se beneficiaram do sistema criade em 1967, os quais, em decorréncia da confortavel
maioria de que dispunham no Congresso, lograram ndo sé alcangar seus objetivos como |

também ampliar de forma expressiva os ganhos obtidos anteriormente (Rezende, 1996).

Logo, a estrutura federativa vigente no Pais é um dos entraves para a solugdo da crise
fiscal, principalmente devido a sobreposicéo de critérios politicos para definir o padrdo de
financiamento das subesferas federativas. Em uma primeira fase, a estrutura federativa pos-
64 rcbateu sobre as finangas estaduais, cujas necessidades de recursos foram
predominantemente sendo atendidas através do aumento do endividamento, principalmente
junto a fontes oficiais. Em uma segunda etapa, a crise fiscal e financeira encontrou entraves
a sua superacgdo pelo desenho especifico do federalismo, que torna 0 Governo federal refém
das subesferas no tocante a efetividade dos ajustes capazes de solucionara crise do padrio
de financiamento do setor publico no Brasil. Isto se explica, fundamentalmente, pelo fato de
que os desequilibrios das esferas inferiores acabam, de alguma forma, sendo contornados

pelo Poder central.

Nos anos 80, com a crise econdmica e a crise da divida externa, os estados e
municipios ndo se ajustaram. Vale dizer, teoricamente nfio havia restrigio orgamentaria para
as subesferas. Os mecanismos utilizados para isto encontravam-se, principalmente, nas
negociagdes junto ac Governo central através das bancadas estaduais no Congresso
Nacional, Logo, a estrutura federativa tributdria e representativa no Brasil impedia, e ainda

impede, solugdes de compromisso.

Nos ultimos anos, tornou-se comum o seguinte corolério: a nova Constitui¢do conclui
um processo de descentralizagio e recria o conflito distributivo, ac elevar a autonomia
tributaria € o volume de recursos sem haver transferéncias de responsabilidades (Jayme Jr,
1994). Mais complexa, a questdo do conflito federativo remete ao final da década de 70,

quando verifica-se o aumento da participagdo das esferas subnacionais de governo no total
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das despesas governamentais, sendo atualmente os estados e municipios francamente

majoritdrios na geracao de demanda por bens e servigos finais na economia { Affonso, 1994).

Nesse contexto, fica patente a perda de capacidade regulatéria do Governo federal.

Agravado pelo processo de privatizagdo dos ativos da Unido, iniciado na década de 90, na

medida que retira dela mais um instrumento que ao longo das anos mostrou-se eficiente para

a constituigdo e manutengio do “pacto federativo”, Assim, nos anos 90, como apontam

Pedro Luiz B. Silva ¢ Rui de Britto A. Affonso, o conflito federativo emerge em trés

vertentes basicas (Silva e Costa, 1995; Affonso, 1994):

L.

I1.

a tradicional disputa verticalizada entre diferentes niveis de governo: nesta
dimensfo do conflito, por um lado, o “Governo federal procura livrar-se de
encargos sem planejamento, determinando a pura e simples extingdo de projetos e
programas de intervengdo; enquanto de outro, incentiva programas de
descentralizagiio nos quais assume uma postura de tutor do processo, para poder
manter o controle politico, ou operacional do manejo ¢ do repasse de recursos,
colocando empecilhos para viabilizar qualquer agdo que signifique diminuir seu
poder setorial de influéncia. Logo, em alguns casos, hd uma agfo de natureza
defensiva por parte da Unifio, em outros casos, a agdo do Governo federal
desarticula, mais do que estrutura, o processo de descentralizagdo. Além disso,
deve-se considerar o cardter muitas vezes predatorio e maximizador da acfo das
esferas estaduais e municipais de governo na disputa com a Unidio por recursos
(pritica comum no regime militar que nfio se alterou com o processo de
redemocratizagio). Logo, a partir de uma ldgica pela qual o melhor é captar mais, e
diante de uma esfera federal j4 fragilizada financeiramente, a existéncia dessa
agenda de demandas sd agrava o problema™;

a horizontalizacdo das disputas, “fazendo com que o conflito nfo se limite as
esferas distintas de governo, passando a ser significativa a disputa também dentro
de uma mesmo esfera. No contexto federativo brasileiro, a auséneia de um forte
poder indutor do Governo federal determina, dentre outras, a dificuldade de

estabelecimento de mecanismos eficazes de articulagéo e coordenagéio de interesses
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comuns, lsso ocorre tanto entre esferas estaduais de governo quanto entre as
municipais. Como conseqiiéncia, essa busca pela maximizagfio de receitas proprias
vem resultando numa “guerra fiscal” que se manifesta especialmente através da
concessdo de incentivos e beneficios, visando atrair investimentos™;

llLa generalizagdo do conflito, “que deixa de se ater a esfera fiscal para alcangar
outras dimensdes. Quando reduz-se a capacidade da Unido de soldar interesses
regionais ¢ locais diferenciados abre-se espago de disputa sobre outras questdes,
que passam pelo arranjo das institui¢des politicas (o sistema partidario e o sistema
eleitoral); pela definicdio da politica macroecondmica nacional e suas repercussdes
regionais; por investimentos em infra-estrutura; e, finalmente, pelas formas de
organizacdo ¢ representacdio, no interior da maquina estatal, dos interesses
economicamente mais fortes, ‘vis-a-vis’ aqueles com representatividade nas

unidades de Federagéio economicamente mais frageis”.

Portanto, ndo devemos nos enganar (nem precipitar conclusdes) com mistificagdes,
principalmente aquelas entre a “argumentagdio usual" — de que a nova Constitui¢do
descentralizou receitas, mas ndio encargos, agravando a crise fiscal do Governo Federal,
dificultando a gestdio macroecondmica, logo o corolario implicito € o da necessidade de

rever a descentraliza¢@o "excessiva" das receitas em favor dos estados € dos municipios.

Dentre os defensores da "argumentacéio usual”, encontramos o ex-ministro da Fazenda
¢ Planejamento, Mario Henrique Simonsen, que nota que a descentralizagdo das receitas
tributarias surgiu como reagéio politica 4 dependéncia dos estados e municipios em relacéo &
Unido. Como contrapartida natural, segundo © ex-ministro, "a descentralizacdo dos
encargos, jamais foi objeto de cogitagio na elaboragdo da nova Constituigéio, ou mesmo nas

etapas prévias do movimento federativo” (Simonsen, 1992} .

Na verdade, houve uma redistribui¢io tanto de receitas quanto de despesas da Unifio
para os governos subnacionais. Sucede, entretanto, que essa descentralizagdo foi cadtica,
marcada pela disputa do comando do gasto piblico com capacidade de articulagio politica-

eleitoral. O processo de descentralizagio das receitas tributdrias se inicia paralelamente ao
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de abertura politica ¢ tem na Constitui¢do de 1988 a sua cristalizagfio. De fato, se em 1987 a
Unifio detinha 60,7% dos recursos fiscais disponiveis (impostos mais contribuigdes), em
1991 ela passa a deter 53,8% (Affonso, 1994). Al¥m disso, desde a promulgacio da
Constituigdo, verifica-se um aumento da vinculagdo dos gastos da Unifio, em contraste com

uma liberdade maior dos gastos das demais esferas de governo (Affonso, 1994).

De outro lado, como conseQﬁéncia da ampliagio da capacidade financeira dos
governos subnacionais, aumentou significativamente a sua participagdo no total da despesa
publica. Os estados e municipios respondem hoje por cerca de 80% da inversdo publica e
67% do consumo corrente (excluindo-se as empresas estatais). O Governo federal, por sua
vez , concentra a responsabilidade dos gastos com a previdéncia social(80,4% do total) e do
pagamento dos juros da divida interna e externa (81% do total). Deve-se ressaltar que,
embora a descentralizagdo fiscal tenha-se apoiado fortemente no aumento das transferéncias
da Unifio para os estados e municipios, essas transferéncias néo representam hoje, como no
passado, uma significativa dependéncia financeira em relagio aoc Governo federal, pois mais
de 60% desses recursos sdo “livres” ou com escassa vinculagio de aplicagdes (Affonso,

1995),

Finalmente, no que tange as receitas, 0 Governo federal reagiu a perda de recursos na
Constituigio de 1988, de diversas maneiras: aumentou as aliquotas dos tributos nfo-sujeitos
4 partilha intergovernamental (IOF, CPMF, contribui¢des sociais), ampliou as dificuldades
para a rolagem das dividas dos estados; exigiu dos governos estaduais o pagamento da

divida externa contraida com o aval federal (Affonso, 1995).

Portanto, a questdio federativa no Brasil definitivamente nfo foi resolvida com as
reformas na Constituicio de 1988. A solugdo do conflito regional pela via do aumento das
transferéncias intergovernamentais teverteu 0 desequﬂibrlo vertical na reparticiio da receita
tributdria nacional — a expensas da Uniio —, mas ampliou em muito os jé graves
deseqm]ibnos horizontais, em decorréncia das dificuldades encontradas para modificar as
regras de partitha dessas transferéncias, Em que pese a necessidade de discussdo das

competénecias tributdrias, principalmente a transferéncia de encargos para estados e
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municipios, de modo a evitar o excessivo peso dos mesmos sobre a Unido. Mais do que
simplesmente transferir encargos, o fundamental parece ser o que se pretende com o Estado

e quais as atribui¢des das unidades federativas

Desafortunadamente para aqueles que esperavam ver a continuidade do processo de
fortalecimento do regime federativo iniciado com a Constituicio de 1988, a permanéncia das
dificuldades econémicas, o calendério politico — no curto periodo pés-Constituigio foram
realizadas trés eleicSes nacionais: para presidente em 1989, para governadores e Congresso
em 1990 e para prefeitos em 1992 — e o agravamento da crise fiscal contribuiram para
frustrar parcialmente essas expectativas, Entre 1989 e 1992, a carga tributdria nacional,
inclusive as contribui¢des previdenciarias, manteve-se abaixo dos niveis alcangados no inicio
da década de 70. Em um cenario fiscal dominado por fortes restri¢des orcamentarias no
plano federal, as expectativas de que a descentraliza¢io de receitas fosse acompanhada de
uma ampla ¢ concomitante descentralizacfo dos encargos publicos néo se transformaram em
realidade.

Com o objetivo de reverter o processo de centralizagfio tributdria, caracteristico do
periodo autoritario — quando a adesdo das localidades as prioridades gerais, definidas pelo
Poder central, era assegurada por meio de vinculagio das transferéncias —, a Constituigio
de 1988 desconheceu as dindmicas populacional e produtiva, confirmando a elevada
ponderacgéo dos pequenos municipios nas transferéncias constitucionais. Com isso, ignorou
o0s problemas sociais concentrados nas regides metropolitanas bem como o crescimento das
cidades de porte médio (Dain, 1995). Um ultimo aspecto, se refere aos efeitos perversos
criados sobre o mecanismo de transferéncias como conseqiiéncia da multiplicagio dos
municipios ocorrida nos Gltimos anos. Especialmente por ter se acentuado num momento de
crise fiscal, no entanto, nio se coloca em questdo apenas a logica do sistema de
transferéncias e a liberdade da legislagio quanto & liberdade de criagdo de novos municipios,
mas essencialmente o esforgo fiscal que os drgéos subnacionais sdo obrigados a desenvolver

e do qual muitos, até recentemente, se omitiram (Barrera e Roarelli, 1995).
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Segunda Questio

A questio das relacfes intergovernamentais a partir do dilema:
Autonomia Politica x Autonomia Econémica

Ja em 1982, havia um movimento daqueles que defendiam a necessidade de uma
revisBo no sistema tributdrio brasileiro, tendo em vista corrigir imimeras distorgdes
acumuladas ap6s a Reforma de 1967, No caso especifico, discutia-se os efeitos negativos da
excessiva dependéncia financeira dos governos estaduais em relagio ao Governo federal do

ponto de vista do equilibrio federativo.

De um lado, haviam manifestacSes favoraveis a centralizagio tributaria, comuns
naquele periodo, na suposi¢do de que os eventuais detentores de administragdes locais nio
estavam convenientemente capacitados para a devida aplicacdo das rendas. Uma vez que
muitos reconhecessem ser necessario ajustar a formula de reparticfio das receitas e encargos
entre Unifo, estados e municipios, os Governos federal, estadual e municipal ndo
demostravam interesse em discutir concretamente este assunto. Tal tese apoiava-se na
seguinte constatagdo: apesar de estados e municipios terem bases tributdrias potencialmente
produtivas, sua liberdade para legislar sobre elas ainda era muito limitada. Devido a natureza
do desenvolvimento histérico de nossas instituiges, muitos governos estaduais e
municipais, criados basicamente do nada, transformaram-se em oOrgdos de interesses de
pessoas Ou grupos que ndAo representavam necessariamente o interesse da “coletividade”

(Longo, 1982).

Para Carlos A. Longo, a estrutura bésica da Reforma de 1967, ainda que moderna e
bem concebida, foi sendo corroida no decorrer do tempo por indmeros ajustamentos de
cunho imediatista. Com a expansfo dos incentivos aos investimentos, que reduziam a base
do IR e do ICM e a rigidez administrativa € centralizagiio do ICM, 0s municipios (e alguns

estados) passaram a depender quase que exclusivamente das transferéncias de outras esferas



30

de governo, para financiar o “grosso™ das suas despesas e, por isso, passaram a se preocupar

cada vez menos com a exploragio de suas fontes de receita propria.

Dessa maneira, defendia-se um ajustamento no Cédigo Tributario para garantir a essas
unidades da federagdo um minimo de autonomia € responsabilidade para gerirem seus
préprios “negodcios”. O argumento de Longo era o seguinte: que grande parte das
dificuldades financeiras dos estados e municipios podia se sanada se suas autonomias

tributdrias fossem estabelecidas. Nesse sentido, o autor conclufa:

“Parece-nos que o problema das dificuldades financeiras dos estados e
municipios ndo ¢ somente de realocagdo de receitas e encargos entre estados ou regides
¢, menos ainda, de transferéncias de receitas intergovernamentais. Estas sdo feitas
atualmente, e em volume significativo. A reparticio de encargos entre niveis de
governo, embora certamente permita aperfeicoamentos, € de dificil generalizagio
quanto a quais servigos cada nivel de governo de assumir, Fundamentalmente, se forem
aceitas as implicag¢des do modelo de federalismo fiscal quanto a repartigio de receita, o
problema da dificuldade financeira das unidades inferiores de governo pode ser
atenuado pela redugéio da centraliza¢do tributaria.” (Longo, 1982)

E importante distinguir entre descentralizagdo administrativa, de um lado, e
descentralizagéo tributaria, de outro. No primeiro caso, ndo existe delega¢do de autonomia
(ou competéncia) tributdria, ¢ os niveis inferiores de governo ficam dependendo da
legislagfio outorgada e de transferéncias das esferas superiores para financiar suas despesas.
Os critérios de legislagdo e transferéncias sdo decididos aleatoriamente, de acordo com
conveniéncias politicas ¢ econdmicas e folga financeira das esferas superiores de governo

(Longo, 1982).

Essas dificuldades, segundo Longo, podiam ser atenuadas pela concessdo de
autonomia fiscal para as esferas subnacionais, atraveés de descentralizacéo tributaria, Se isto
ocorresse, concluia, caminhariamos na direcdo de um novo tipo de federalismo fiscal, onde,
ao prego de maior autonomia, 0s estados € municipios disporiam de relativamente menos

transferéncias de esferas superiores de governo. No entanto, desconfiado, indagou:
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“estariam estas Unidades da Federagdio dispostas a assumir tal responsabilidade?” (Longo,
1982).

Mais tarde, Fernando Rezende e Thereza Lobo, em virtude do agravamento da
dependéncia financeira dos estados e municipios, reforgam o argumento e prevéem “que a
abertura politica e a consolidagdo democritica impora novos padrdes de inter-
relacionamento que fortalecam a organizagio federativa”, mas precavidos advertem que
“sobre o conteido das mudang¢as, no entanto, ainda sobrexiste um grau elevado de
indefinicdes”(Rezende e Lobo, 1985). Indefini¢des que permanecem, como sabemos, até os
nossos dias. Finalmente, onze anos atras, num momento de vidéncia, perguntam: “alega-se,
com propriedade, que a centralizagio tributdria reduziu drasticamente a autonomia
financeira e a capacidade de intervengdo dos governos estaduais e municipais, mas sera a

descentralizagdo tributria o caminho necessario para restaurar o equilibrio federativo?”

No entanto, onze anos depois, apés um intenso processo de descentralizagdo,
observamos que entre as questdes centrais relacionadas a evolugéo tributiria recente — nfo
apenas no Brasil como no mundo — recoloca-se, nas federagdes, ao lado da revisdio das
relagdes intragovernos e entre o governo e o setor privado, com descentralizagfio das
politicas e dos gastos publicos, a parceria e a privatizagdo dos investimentos e dos capitais; a
mesma questio em relagdo a descentralizagdo de competéncias tributdrias e dos gastos. Em
sua nova versio, estabelece-se um frade-off entre a maior autonomia das administragdes
locais, associada & desvinculagho das transferéncias federais e & redugfio do volume de

recursos transferidos (Dain, 1995).

No periodo recente, os paises de organizagdo federalista — essencialmente, os
membros da OCDE — tém acolhido mudangas nas relagdes intergovernamentais, expressas
na partitha de receitas, na alocagdo de encargos de governo € na redefini¢do das
condicionalidades que acompanhavam as transferéncias intergovernamentais. As

transformagdes realizadas dizem respeito, em primeiro lugar, ao questionamento do nivel de



32

homogeneidade necesséario na formulagiio das politicas publicas e da escala ideal para sua

execugdo.

Nesse sentido, verifica-se claramente o frade-off entre a diminuigio do volume de
recursos transferidos pelo Governo central &s administragdes locais e o ganho de
flexibilidade destas, tanto na definigdo de suas prioridades de gasto, como nos instrumentos
e modalidades para sua implementacfo. A tendéncia a flexibilizagio, com descentralizagio
das decisdes de gasto publico, refere-se nfio s6 as relagSes intergovermamentais, mas
também as relagBes entre os setores publicos e privado, os quais vém desenvolvendo intensa
parceria na é4rea das politicas publicas. O vetor resultante de toda essa transformagio
permite mais facilmente harmonizar a escassez de recursos e o corte de despesas que
emanam da crise fiscal generalizada como maior plasticidade no direcionamento dos gastos,
para methor refletir as demandas localmente definidas. O cardter universal dessas politicas,
traduzido anteriormente na homogeneidade da cobertura, passa a ser substituido como
valor, pela natureza mais representativa e democratica das escolhas feitas, ndo s6 quanto aos
gastos a serem realizados, mas também em torno das prioridades a serem sacrificadas, no

quadro de restrigéo de recursos (Dain, 1995).

No campo das politicas sociais, esse movimento se traduz nos requisitos de
seletividade e focalizagdo impostos & formulagdo e & implementachio das politicas de
natureza redistributiva. Nos estados federalistas do mundo desenvolvido, as mudangas
recentes ainda nfo implicam escolhas trigicas entre clientelas, dado o carater, por enquanto
marginal, dos gastos redistributivos “vis-a-vis” o movimento de reiteragio dos direitos
adquiridos no “mercado”, e a possibilidade concreta de compensar a redugdo de gastos com

ganhos de eficiéncia. Entretanto, Sulamis Dain adverte:

“No Brasil, o reflexo necessario dessas tendéncias induz a conclusdes muito mais
pessimistas. Desde logo, por sobrepor, a0 momento de instalacdo do estado de bem-
estar e a seus desdobramentos no plane federativo, a tematica de sua transformagio em
sociedade do bem-estar, marcada pela tendéncia 4 descentralizagdo ¢ a privatizacdo. A
atualizacio desse debate ocorre sem que 0s interesses a serem afetados ou as instancias
decisorias envolvidas nos projetos de racionalizagdo, flexibilizagdo e focalizagdo em
curso tenham sido previamente equalizadas pelas politicas do ‘welfare state’,
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adicionando grande instabilidade ao quadro decisorio, pelo desegmilibrio e ndo-
convergéncia de posicOes entre os interessados presentes.” (Dain, p. 35, 1995)

No contexto do debate sobre os aspectos fiscais das relagdes intergovernamentais, é
reconhec_ido o papel desempenhado pelas transferéncias na descentralizagsio dos recursos.
No entanto, argumentos diversos sio colocados em favor de sua reavaliagio e redefiniciio, a
fim de superar os vicios que o sistema atual apresenta, tarefa que no presente contexto de
reforma tributéria nfio pode ser dissociada da reformulagio do sistema tributério como um

todo.

Enfim, em uma analise recente das relagdes fiscais intergovernamentais, Barrera e
Roarelli reconhecem que a prevaléncia das desigualdades inter-regionais nio pode ser
creditada apenas as falhas no mecanismo de transferéncias, mas também — e talvez
preponderantemente — & incorreta administragfio dos instrumentos de politica regional e aos
problemas de gestdo nos Orgdos correspondentes. No que se refere 2 alocagfio de recursos,
ndo se podem fazer afirmagdes concludentes, pois, se por um lado, a eliminacdo das
vinculagdes gerou maior liberdade na alocagéo de recursos para os Orgéos subnacionais, por
outro, a crescente deterioragdo dos equipamentos urbanos e da infra-estrutura viaria, o
crescimento do déficit habitacional e a degradagio dos servigos publicos (transporte, satde e
ensino) parecem advogar pela necessidade de se restituirem mecanismos de garantia de

recursos para tais setores (Barrera e Roarelli, 1995).

Depreender a especificidade do federalismo fiscal brasileiro implica em contrasta-lo
com alguns postulados de racionalidade econdmica, pois se tal rationale estabelece, em
primeiro lugar, que a distribuigdo de encargos deve anteceder a distribuicdo de competéncias
tributdrias entre as esferas governamentais, ja na estrutura federativa brasileira, dada a
realidade socioeconémica marcada por grande heterogeneidade, é dificil a defini¢io de
critérios claros de associagdo entre descentralizacdo de recursos e de encargos, o que

impede uma distribui¢do de rigida de encargos por niveis de governo.

Em segundo lugar, estabelece que a distribuigdo deve orientar-se pelo principio da

responsabilidade sobre a provisdo de servigos publicos em fungéo da sua respectiva drea de
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beneficio. Dessa forma, servicos cujos beneficios s3o apropriados localmente devem-se
corresponder aos Orgéos locais, enquanto aqueles de alcance nacional corresponderiam ao
Governo federal, no entanto observa-se, no Brasil, uma descentralizacio aleatdria, sem
correspondéncia entre a assungdo de responsabilidades ¢ a ampliacdo das transferéncias
constitucionais a estados e municipios. Radicalizam-se nesse contexto as tensdes entre as
esferas de governo e a pressdo local por recursos federais para o financiamento, muitas
vezes “assistencialista”, das politicas dirigidas aos segmentos sociais mais frageis (Barrera e

Roarelli, 1995).

Paradoxalmente, encontramos, com base no volume de recursos efetivamente
disponiveis para cada nivel de governo, a Federagdo brasileira entre a mais avangadas no que
se refere a significativa participagio das esferas subnacionais no gasto do setor publico
consolidado (Shah, 1990).

Terceira Questao

A Questio da Autonomia Politica e Dependéncia
Financeira a partir das Transformacoes Institucionais na
Organizacio do Estado Brasileiro

As décadas dos 60 e 70 testemunharam modificagdes profundas na organizagdo
institucional do setor piiblico brasileiro e na natureza das relagdes intergovernamentais, que
mudaram tanto quantitativamente, alterando a natureza da dependéncia dos governos

subnacionais em relag#o ao poder central.

Utilizando a andlise de Fernando Rezende, essas transformagdes podem ser vistas a
partir de trés dimensdes. Do ponto de vista financeiro, as transferéncias fiscais perderam
importincia em relagdo ao montante de recursos destinados a financiar os novos

investimentos publicos. Do ponto de vista administrativo, a expansdo do setor empresarial
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estatal e sua integragho a sistemas nacionais retirou do governo estadual a capacidade de
decidir sobre o ritmo ¢ a distribuicdo setorial das inversdes. Do ponto de vista politico, o
esvaziamento do poder local ignorou os argumentos de que a representatividade da acéo
governamental é importante para o proprio controle do crescimento do Estado (Rezende,
1982).

Segundo Rezende, o aumento da dependéncia dos estados em relagdo ao Governo
federal nem sempre foi claramente percebida. Em alguns casos, a andlise financeira nfio
permite uma clara percep¢do do problema. E foi a nivel de processo decisério,
principalmente no que se refere as decisGes de investimento, que centralizou-se o exame. Em

sintese, nas palavras de Rezende:

“Ao longo das duas dltimas décadas, as relagfes intergovernamentais na
Federagdo brasileira sofreram importantes mudancas que alteraram a natureza da
dependéncia dos governos subnacionais em relagdo ao poder central. A centralizagio
tributaria — freqiientemente criticada — ndo & a unica, € nem sempre a mais
importante, manifestagio da perda de autonomia de estados e municipios. Ha que
destacar, também, os efeitos das transformagfes institucionais na organizagio do
Estado brasileiro que esvaziaram a capacidade de intervencfio dos governos locais,
transferindo as decisOes de investimento para a oOrbita das autarquias, fundagles ¢
empresas estatais, cuja vinculagdo a autoridade estadual € mais formal do que efetiva,
constituindo, na realidade, érgios subsidiarios das ‘matrizes’ federais do respectivo
setor.”(Rezende, p. 489, 1982)

Procurando caracterizar “as varias faces dessa dependéncia e de analisar as suas
implicacfes no tocante ao agravamento da crise financeira de estados € municipios”,

prossegue o autor:

“Argili-se que, entre outros efeitos, a perda de autonomia contribuiu para
afrouxar os controles sobre a expansio do dispéndio piblico, facilitar a ampliagdo do
endividamento, provocar maior desperdicio, pela participagdo simultinea de dois ou
mais Orgaos piblicos na execugio da um s6 programa, ¢ reduzir a representatividade
nas decisGes governamentais.”(Rezende, p. 489, 1982)
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Se a perda de autonomia contribuiu para afrouxar os controles sobre a expansio do
gasto publico, tal expansdo explica-se pela fase de relativa abundéncia de recursos que
coincidiu com o periodo 4ureo do crescimento econdmico do Pais, a maior disponibilidade
de recursos permitiu uma tdpida expansdo dos investimentos e uma ampliacio das
atribuicBes governamentais, principalmente no que respeita ao envolvimento do governo em
fun¢Bes ndo tradicionais. Do mesmo modo, a expansdo do endividamento coincidiu com

uma maior facilidade de crédito (Rezende, 1982),

Freqlientemente, o debate sobre a reforma tributdria resvalava para o terreno de
reparticdo de atribuigbes entre os diferentes niveis de governo. Argumentava-se ser
imposstvel resdistribuir recursos sem redefinir encargos, adiando ad infinitum o exame
objetivo de possiveis solugdes. Fernando Rezende encontrava-se entre aqueles que
acreditavam ser impossivel — e até mesmo indesejavel — estabelecer uma rigorosa
demarcagfo constitucional de competéncias. Ndo obstante, a superposicdo que verificava
naquele momento, com a existéncia de redes paralelas de prestacfio de servigos publicos,
concorria para um maior desperdicio de recursos € uma menor responsabilidade na

conducdo dos negocios publicos (Rezende, 1982).

A crescente dependéncia obrigou os estados a “ajustarem” as suas decisdes de gasto
as prioridades definidas pelo planejamento federal como forma de conseguir um volume
maior de recursos, tornando cada vez menos nitida a fronteira de divisdo de

responsabilidades entre a Unifio, os estados e os municipios.

Naquele momento, Rezende chamava a atengio para as propostas de reformas
voltadas para uma maior autonomia financeira de estados ¢ municipios, cle achava que
deviam ser refor¢adas por outros argumentos que ndo apenas um ideal federativo. Assim,
procurava considerar as possiveis conseqiiéncias de wma progressiva redugdo na autonomia

estadual do ponto de vista do agravamento das disparidades regionais de desenvolvimento.

Uma vez que a concentragdio do poder econdémico tende a caminhar junto com

concentragdo do poder politico, entdo, as possiveis vantagens da centralizacio no tocante a
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redistribuicdo de recursos fiscais podem ser anuladas por uma maior participagio de grupos
econdmicos privilegiados na formulagdo das politicas governamentais, com evidentes
prejuizos para desconcentragdio espacial da producfio. Além disso, a reduzida capacidade de
endividamento dos estados mais pobres e a pequena capacidade financeira de suas empresas
tornam desigual a disputa por participagdo nos recursos destinados ao financiamento dos
principais investimentos publicos na drea de infra-estrutura econémica e da prestagdo de

servigos urbanos,

Logo, identificava-se o fracasso de propostas que defendiam a centralizagdo das
decisdes orcamentirias na invalidade de sua principal premissa: a de que as decises
deveriam ser tomadas em um ambiente que tornasse as autoridades imunes a quaisquer
pressdes e onde um continuo céleulo racional de vantagens e desvantagens de cada

alternativa fornecesse a base cientifica para um resultado mais eficiente.

Uma vez que um corolario importante da centralizagdo de decisfes € a menor
representativdade no processo de formulacéio das politicas governamentais. De um lado, a
centralizagfo vertical das decisdes aumenta a distancia entre as comunidades que demandam
08 servigos governamentais e os Orgdos publicos encarregados de decidir sobre a forma e o
ritmo de expansio, aumentando a probabilidade de conflito entre critérios nacionais e
preferéncias locais. De outro lado, a fragmentagdo do setor phblico e a rigidez na alocagéo
setorial dos recursos diminuem a permeabilidade das politicas piblicas a variagSes temporais

¢ espaciais nas prioridades, em decorréncia da segmentagio dos fundos de financiamento.

No entanto, lembrava que mais representatividade ndo assegura maior eqliidade,
principalmente no que se refere a distribuicdo regional das aplicages. Uma vez que as
comunidades mais pobres tém menor capacidade financeira, seria impossivel manter um
razoavel equilibrio na distribuigo espacial dos investimentos sem algum mecanismo de
redistribuicio dos fluxos financeiros, Nesse caso, ao comungar com Furtado, propunha “que
08 repasses se facam sem exigéncias quanto a forma de utilizagdo, deixando que as
autoridades locais assumam a responsabilidade pelo uso dos recursos piablicos. A

penalizagdo via funcionamento regular do sistema democréitico tende a gerar um controle



38

mais eficiente do que os controles formais que assolam a administragio publica brasileira®
(Rezende, 1982).

— XXX —

Como sabemos, o Brasil se moveu (social, politico ¢ economicamente) durante os
anos 80 e 90 a uma velocidade vertiginosa. No que nos interessa, a crise de financiamento
das politicas governamentais atingiu em cheio os diferentes segmentos da economia
brasileira, acarretando atrasos tecnoldgicos, retardamento de projetos de expansdo,
deterioragdio da infra-estrutura bdsica e dos servigos urbanos e acirramento das caréncias de
atendimento das demandas sociais. Por razdes distintas, embora todas associadas ao efeito
perverso da prolongada crise econdmica € do fracasso das tentativas feitas no passado
recente de promover a estabilizacio da economia e a retomada do crescimento, os
mecanismos financeiros que sustentaram ambiciosos programas de investimento de meados
dos anos 60 ao inicio dos 70 perderam impulso ¢ forga, transformando-se em palidos
reflexos das imagens que exibiam nos anos dourados do desenvolvimento brasileiro da

segunda metade deste século.

Nesse contexto, Rezende, Sola ou Fiori comungam de um mesmo diagnéstico, nas
sintese de Rezende: “a coincidéncia do agravamento da crise econdmica com a aceleragdo
do calendario da distensdo politica durante o ultimo periodo de governo do regime militar,
que evoluiu para com a posse dos candidatos vitoriosos nas eleigcdes presidenciais de 1984 ¢
culminou com promulgacdo da nova Carta Constitucional pela Assembléia Constituinte em
outubro de 1988, agregou novos elementos de degradagfio dos mecanismos financeiros
criados ou fortalecidos na fase anterior”. Como se sabe, continua “a centralizagfo e o
carater arbitrario das decisSes sobre a utilizagdo dos recursos administrados pelo Governo
estiveram no centro das criticas relacionadas as mazelas do autoritarismo” (Rezende, 1995;

ver também Rezende 1996, Sola 1994 e Fiori 1994),

Prossegue o autor, “assim, em que pese a procedéncia das criticas quanto aos excessos

do centralismo, a desorganizagdo resultante de uma reagfio “emocional” & centralizagio ¢ a
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fragmentagdo administrativa provocada por mal concebidas reformas na estrutura
organizacional da administragdo piblica, realizadas a partir de 1985, agravaram velhos
problemas; dentre os quais, segundo um recente exame de Rezende, sobressaem: a
pulverizagdo dos recursos, a descoordenagiio das aplicagdes, descontinuidade dos
investimentos e a inadequacdo das fontes de financiamento A natureza das atividades
financiadas™ (Rezende, 1995).

Logo, Rezende argiii que num contexto de maior escassez de recursos, a dispersdo
provocada pela tentativa de acomodar todas as demandas por maior controle sobre as
respectivas fontes de financiamento (quase todas legitimas) diluiu os recursos disponiveis,
em contradicfo com a recomendagdo usual em momentos de maior aperto financeiro; reunir
o meios disponiveis ¢ selecionar da melhor maneira as aplicagdes para maximizar seus

resultados (Rezende, 1995),

No entanto, ressalta que ndo se trata de defender a recentralizacdo dos recursos como
providéncia necessaria para corrigir os vicios apontados, mesmo porque eles ndo foram
adquiridos recentemente. Trata-se, sim, prossegue, de promover a reuniiio dos recursos
disponiveis por meio da associagfio de interesses e ndo da centralizagdo das fontes de
financiamento em uma Unica esfera de poder. Enfim, defende um rearranjo institucional
como pré-condi¢io para a recomposi¢io da capacidade do Poder Piblico de orquestrar o
financiamento do desenvolvimento, superar as limitagGes ao aporte de recursos publicos pela
mobilizagdo adicional de recursos privados e de fontes externas e submeter as prioridades de
aplicagdo as necessidades apontadas pelo planejamento estratégico do desenvolvimento do

Pais. Em sintese,

“Significa o estabelecimento de novos arranjos institucionais que viabilizem a
cooperagdo dos trés entes federados — Uniflo, estados e municipios — no campo do
financiamento do desenvolvimento, arranjos estes que preservem a autonomia de cada
um deles e abram espaco para a adogdo de novas formas de cooperagéio entre o Poder
Pablico e a iniciativa privada, em obediéncia as tendéncias do momento.” (Rezende,
1995)
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Repercussoes do Debate: a questio da Recentralizacio

Na mesma dire¢do, encaminha-se a andlise de José Roberto R. Afonso, a partir de um
painel dos condicionantes do processo de descentralizagio fiscal e das caracteristicas atuais
do sistema tributdrio no Pais, conclui que, embora bastante descentralizado, este “perdeu
muito em termos de sua coordenagdo intergovernamental e intragovernamental”, Isso se
deve ao fato de a descentralizagio ser “processo circunstancial”, ndo respondendo a nenhum
plano articulado de governo. Como decorréncia desse processo, € necessario um
“aperfeicoamento” de nossa Federagcdo, de modo a evitar retrocessos, como a
recentralizacdo { Afonso, 1995),

Além disso, Fiori ressalta que as transformagles indispensaveis ao fortalecimento
politico-democratico do Estado deverdo reverter o longo processo de “descentralizagio
centrifuga” (Affonso, 1995) que sofreu o setor publico durante os governos militares,
processo pelo qual a incorporagdo de novas fungSes por parte do Estado se deu através da
descentralizagdo do proprio aparato estatal, cada vez mais fragmentado, no nivel central,
entre organismos juridicamente autdnomos e carentes de mecanismos internos de controle.
Reconhecendo que esse quadro se mostra agravado pela multiplicagio das dividas estaduais,
coloca com um objetivo central nfio apenas a diminuigdo do aparato, a consolidagdo de suas
dividas e a construcio de novos instrumentos e mecanismos de controle interno,
instrumentos de controle das empresas € autarquias, mas também a criagdo de instrumentos
de unificagfo e controle or¢amentario, capazes de transformar o orcamento em elemento de
avaliacdo efetiva dos gastos e dos impactos macroecondmicos. Devendo ocorrer 0 mesmo
no campo monetario, em que se devem consolidar normas e institui¢bes capazes de permitir
uma administragio coordenada no nivel federativo e eficiente do ponto de vista das decisbes

da autoridade monetaria, enfim, uma ampla reforma do Estado (Fiori, 1994a).

Nesse sentido, ao analisar a atuagdo dos estados em relagdo aos planos federais de
estabilizagdo e desenvolvimento, Eugénio Lagemann conclui que eles “tendem a contribuir

com os planos [...], condicionados pelo equilibrio orgamentario, uma vez que o volume de
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endividamento herdado da fase de maior centralizagdo da politica tributaria estd a lhes

inviabilizar o presente e o futuro de sua administragdo financeira (Lagemann, 1995).

Quarta Questao

Em Sintese, as Especificidades do Federalismo Brasileiro

Em recente projeto, desenvolvido pela Fundag@io do Desenvolvimento Administrativo
— FUNDAP do Estado de Sdo Paulo, através de seu Instituto de Economia do trabalho,
realizou-se uma ampla pesquisa sobre o Federalismo no Brasil. Entre os resultados mais
relevantes da investigaco, feita através de analise comparada, destacamos alguns que
desmistificam certos “paradigmas” e/ou respondem a velhas questdes do debate (Affonso e
Silva, 1995):

o A primeira observacio relevante é que o Brasil, antecipando-se aos demais
paises da América Latina e, mesmo, a varios paises europeus, em 1967, realizou uma
reforma tributaria que representou claro avango, dotando o sistema de requisitos de
simplicidade, eficiéncia e eqiiidade, além de aproxima-lo do padrio do mundo
desenvolvido. Além da brutal redug@o do mimero de tributos, da melhor defini¢io de
competéncias tributarias e da mudanca na sistematica de tributagio indireta, foram
introduzidos mecanismos de partilha constitucional de tributos, com cardter

redistributivo, e modernizada a concepgéo e sistematica do IR;

e Uma segunda observagdo, aponta entre as caracteristicas geradoras de
distorgdes na tributa¢io brasileira: a combinagdo pouco usual entre a estrutura de um
capitalismo avangado e a situagio de maior heterogeneidade e desigualdade
econdmico-social, sobre a qual se apoia nosso sistema tributdrio. Desenha-se um
sistema compativel com o grau de desenvolvimento do nosso sistema econdmico,

que, entretanto, se frusta pela estreiteza das bases de tributagfio, expressas pela
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concentragio de rendimentos, pela perversa relagio saldrios/lucros, pela dificuldade
em tributar renda e produto agricola, ¢ pelo peso das atividades informais ligadas a
flexibilizago da produgéo e, sobretudo, a ilegalidade;

* A tematica da desigualdade e da heterogencidade desdobra-se também na
otica do federalismo fiscal, exagerando a finalidade redistributiva das relagdes
intergovernamentais, dificultando a fixa¢do de critérios de equalizagio para uma
politica de garantia de patamares minimos de bem-estar social e gerando capacidades

diferenciadas de absorcZo de encargos nas insténcias locais de governo;

— Logo, respondem a pergunta de Carlos A, Longo ao afirmar que: “observa-
se, no Brasil, uma descentralizag@io aleatdria, sem correspondéncia entre a assungdo
de responsabilidades e a ampliagdo das transferéncias constitucionais a estados e
municipios, Radicalizam-se nesse contexto as tenses entre esferas de governo ¢ a
pressdo local por recursos federais para o financiamento de politicas na drea social™(

Dain, p. 164, 1995).

— Além disso, ressaltam que atualmente nio hd mais nenhuma
correspondéncia entre a distribui¢dio de recursos ensejada pela equalizacio fiscal e as
dindmicas produtiva e populacional brasileiras. Por exemplo, € fato que, entre 1970 e
1985, diminuiu sensivelmente a diferenca entre o produto per capita das diversas
regides do Pais, pelo crescimento relativo dos indices verificados nas regides Norte,

Nordeste e Centro-Oeste.

e Num ultimo aspecto, apontam que, no periodo recente, varios tragos dessa
realidade brasileira passaram a também fazer parte da problematica do mundo
desenvolvido, dada a instalagdo do desemprego estrutural, o informalizagdo derivada
de terceirizag8o, as mudangas demograficas que diminuiram o peso da populagéo
ativa relativamente aos inativos, a superag@o da industria pela economia de servigos,

o acimulo da pobreza nas grandes cidades etc (Affonso e Silva, 1995).
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Quinta Questao

O Federalismo Hoje

Se a propria teoria politica nfio consegue dizer com precisdo qual seja a divisdo de
poder adequada e a forma institucional correta de organiza¢fo de um estado federado.
Utilizamos a proposta do cientista politico José Luis Fiori em distinguir duas tendéncias
basicas na defini¢io do federalismo enquanto fenémeno histdrico e como proposta politica e
constitucional: a primeira refere-se a preservagéo politica simultinea da unidade de objetivos
de um povo e a diversidade espacial de seus interesses, assentado no principio de
solidariedade e identidade coletiva que fundamente a necessidade de convivéncia (além da
existéncia de bases materiais solidas); e a barganha pragmatica onde o pacto federativo pode
assumir infinitas formas legais e institucionais dependendo das condi¢bes de negociagido de
cada momento e em cada lugar (correlagfio de forcas). “Uma vez que federalismo se define
como forma de organizagéo territorial do poder dos Estados Nacionais que supde necessaria
e positiva permanente tensfio e desarmonia entre as partes — no complexo sistema de

negociagles permanentes com arranjos provisorios™ (Fiori, 1995).

Tais arranjos politicos-federativos, prossegue Fiori, tenderfio a se fazer tdo mais
complexos ¢ dificeis quanto menos solidos sejam os sentimentos prévios de identidade
coletiva e quanto maiores sejam os niveis de desigualdade na distribuicdio do poder entre as
unidades e na distribuigo da riqueza entre as regides € 0s grupos sociais. Em resumo, de

sua analise podemos concluir (Fiori, 1995);

¢ Ainda quando “o conceito de federalismo seja eminentemente politico e tenha
a ver sobretudo com as formas institucionais de distribui¢do espacial do poder ¢
delimitacdo constitucional da dupla ou tripla soberania, a verdade ¢ que em
condigdes modernas e democraticas, nada disto serd viavel se nfo assentar-se sobre
estruturas econdémicas cujo dinamismo aponte para a integragdo cada vez maior dos

espagos federados™;
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e Uma vez que “hoje as negociagGes entre regifes ou unidades federadas
passam cada vez mais pela defesa de interesses econdmicos e pela necessidade de
impedir o aumento de desigualdade econdmica inter-regional. No limite, se isto ndo
ocorrer ou ndo for paliado através de politicas compensatérias voltaremos sempre ao

problema das pressées desintegradoras que podem esfacelar um estado federado™;

Logo, “o dinamismo econdmico e social das sociedades moderna sugere
insistentemente que a melhor maneira de manter junta e eficiente uma unidade federada ¢
flexibilizando suas regras e instituicdes; institucionalizando mecanismos de rediscusséo
permanente da divisdo dos recursos ¢ fungdes; ¢ multiplicando as formas regionais de
coordenéc;éio. Formas de impedir, rigidez ou processos de esclerosamento dos principios e
praticas fundamentais para a manutengdo da solidariedade”, E isto ainda mais fortemente
naqueles paises de formagdo recente ou em qualquer caso onde as populagdes ndo tenham
sido homogeneizadas por fortes lagos nacionais consolidados antes mesmo da formagdo dos

estados nacionais correspondentes (Fiori, 1995).
O Federalismo no Brasil Hoje

Entre as contribuigdes mais recentes sobre o federalismo brasileiro e especialmente
sobre as especificidades e desafios enfrentados por este, destacamos um ensaio publicado
pelo cientista politico José Luis Fiori que a partir de uma retrospectiva politico ¢ econdmica

de nosso passado recente realiza alguns insights que registraremos a seguir.

Se nas tltimas décadas, houve um movimento de expansio e convergéncia das
agendas politicas em torno das restruturagdes descentralizantes, segundo Fiori, tal fendmeno
realiza-se, estimulado por varios processos e acontecimentos geo-politicos, desse modo,
assiste-se a um revival do projeto federalista. Nesse sentido, hoje, na América Latina
discute-se a descentralizagdo do poder ¢ reorganizago democratica dos estados, ¢ ai inclue-

se o Brasil como caso exemplar de um federalismo sob esses novos rearranjos politicos ¢
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econdmicos. Em paralelo a transicio democratica reformulava-se o federalismo brasileiro,

nas palavras do autor;

“a formula federalista apareceu inscrita nos anos oitenta como pega essencial do
discurso anti-autoritirio € no projeto de governo ou reforma constitucional de
praticamente todas forgas democraticas fossem elas progressistas ou conservadoras, No
caso, federalismo era sindnimo direto de descentralizago e redemocratizagio, € poucos
tinham divida de que isto fosse rigorosamente verdadeiro, necessario e factivel. Mas o
que no inicio apareceu como uma proposta ainda vaga, associada invariavelmente a
projetos de descentralizagdo fiscal e autonomia politico-administrativa e eleitoral, foi
assumindo progressivamente uma outra face na medida em que avangou a crise
econdmica latino-americana deslanchada pela multiplicacio da divida externa do inicio
dos anos oitenta seguida da posterior exclusio do continente do sistema financeiro
internactonal que afetou seriamente a capacidade de financiamento das suas economias
¢ fragilizou de forma cronica a base de sustentagio de seus estados. Como resultado, as
descentralizacbes fiscais logradas naquele periodo 'pelas unidades subnacionais
passaram a ser imediatamente questionadas em nome das necessidades de
financiamento dos governos centrais € dos requerimentos das novas politicas de
estabilizago e ‘ajuste estrutural’ das suas economias™( Fiori, 1995),

Com efeito dessa nova realidade é que, nos anos noventa, recém iniciado o processo
descentralizante ja se multiplicam as reivindicagdes no sentido de reverté-lo promovendo
uma recentralizacdo fiscal ¢/ou transferindo responsabilidades do governo central para os
governos regionais e municipais. E é sobretudo sob a égide desta nova realidade que avanga
hoje o que o cientista politico José Luis Fiori denominou federalismo pragmdtico, onde a
idéia central e as motivagdes basicas ndo parecem passar pelo principio da solidariedade ou
do compartilhamento de responsabilidades governamentais. Ou seja, “°é¢ onde a forma em que
se desenvolve a barganha ou negociagfo federativa parece obedecer ao jogo dos interesses
imediatos e privados muito mais do a qualquer principio ou modelo constitucional” (Fiori,

1995).

Simultaneamente, houve uma "inversdo conceitual' no trecente debate quanto ao
federalismo, inversdio que corresponde & crise concreta do pacto federativo. Pois o termo
"“federac@o" diz respeito a idéia de "unifio", "pacto", articulag@o das partes (estados) com o

todo (nagéo), através do governo central. No Brasil, entretanto, "federalismo" tem sido
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recentemente associado ao processo de "descentralizacfio” e a apenas uma parte dos atores
envolvidos no pacto federativo: os estados e municipios. Pois a luta pela redemocratizagio
confunde-se, em parte, com a luta pela descentralizagio fiscal e administrativa (Affonso,
1994),

Em outra dire¢dio, Celso Furtado, ao considerar o problema de nossa organizagio
politica, parte de um conceito mais amplo de federalismo que tem sido utilizado para
expressar a idéia de que a organizagfio politica deve basear-se na solidariedade e cooperagio
e ndo na compulsdo. Em nosso pais, continua, a luta pelo federalismo esta principalmente
ligada as aspiragSes de desenvolvimento das distintas dreas do imenso territério que o
forma. N&o se coloca sobre nds o problema de choques de nacionalidades, de agressdes
culturais ligadas a disparidades étnicas ou religiosas. Mas sim o da dependéncia econémica
de certas regibes com respeito a outras, de assimetrias nas relagGes econdmicas, de
transferéncias unilaterais de recursos encobertos em politicas de precos administrados
(Furtado, 1984 ¢ 1992),
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Sexta Questiao

Os Ultimos Desenlaces do Debate

“Sdo as transformacdes ocorridas no ambito econdmico as que parecem ter um
efeito imediato ¢ mais direto sobre as relaghes entre os espagos territoriais e a
organizagio do poder politico dos Estados.”(Fiori, p. 14, 1995)

A partir dessa constatagio encontramos a forte relacdo entre o fendmeno da
globalizagdo das economias, a viabilidade dos sistemas federativos e o funcionamento dos

estados nacionais.

Nesse sentido, a década dos 90 desvenda uma perspectiva de forte tensdio inter-
regional, uma vez que redefine-se a integragéio brasileira na economia mundial ¢ na divisdo
internacional do trabalho, influenciando, de forma crescente, as mudangas pelas quais
passam as regides. De fato, nfo ha como desconhecer que a globalizagio refere-se a
processos ¢ resultados que se aceleram nos anos oitenta e que vem afetando de maneira
muito direta as relagdes historicamente constituidas entre poder politico, os territorios, as
economias € as identidades coletivas — desse modo diretamente relacionada a questdo da
governabilidade, pois impSe aos Estados nacionais diversos desafios, uma vez que
simultaneamente questiona sua capacidade de ser “avalista” da unidade territorial e dita
novas condi¢des de governabilidade, pois em condigBes de globalizacdo e desregulagdo, a
principal fonte de instabilidades e ingovernabilidade estd concentrada nas decisdes dos
agentes econdmicos televantes e subordina-se as politicas macroecondmicas das trés

grandes economias dominantes.

Segundo José Luis Fiori 0 que parece ter maior importancia neste momento para
discussdo federalista sdo as novas regras e tendéncias que vem se manifestando no plano

competi¢do intercapitalista, no plano da gestfio das politicas macroecondmicas nacionais, e,
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finalmente, no plano da polarizagdo social que vem se agigantando & sombra da
globalizagio.

Nesta direcdo, o verdadeiro desafio que a globalizagdo coloca hoje, principalmente
para os estados nacionais que na periferia do capitalismo se organizam segundo o figurino
federativo, resulta de trés processos fundamentais: dos impactos sobre a gestio das politicas
macroecondmicas nacionais do processo de internacionalizacdo do capital e desregulagio
financeira; da "deslocalizagdo"(realocagdio espacial) dos Investimentos Diretos Externos,
criando competicdo subregionais(region states); € da homogeneizagio das politicas
econdmicas — reflexo das estratégias de ajustamento pos-crise da divida de 1982 — quando
o avango do programa liberal-conservador de estabiliza¢iio e reformas ocorre em paralelo
aos projetos federalistas (Ohmae, 1993; Fiori ,1995).

Para uma reorganizacio federativa no Brasil, sugere enfrentar, como condigio
determinante, os desafios impostos pela globaliza¢do. Portanto, primeiramente, como
resposta a dessolidarizagio econbmica interna enxergamos um tendéncia ao fortalecimento
de segmentos — regionais ou subregionais —, claramente favorecida por um federalismo
frouxo e descentralizado, mas que pode acabar voltando-se contra & propria idéia de
federagdo. Logo, em segundo lugar, temos uma tendéncia 4 guerra fiscal e politica entre as
unidades federadas e entre estas ¢ a Unifo. Afetando a barganha federativa, desse modo,
distanciando-se da possibilidade de um pacto. Tendéncia agravada pela heterogeneidade e
elevada desigualdade na distribuigdo de riqueza entre regides e estratos sociais, logo sob um
crise fiscal cronica € politicas de estabilizagdo e ajustamento orientadas para obtengéo de
equilibrios macroecondmicos, reduz-se capacidade do Estado Nacional de suprir, via
politicas compensatorias, seu papel decisivo do costurar a unidade nacional legitimada a
partir de sua ago. Desse modo, em condigdes de globalizagdo e desregulagdo, o governo
perde a capacidade de gerir eficazmente as fungdes sistémicas mais gerais indispensaveis a
obtencdo da lealdade de seus socios federados, porque a principal fonte de instabilidade ¢
ingovernabilidade estd concentrada nas decisdes dos agentes econdmicos relevantes e das
politicas macroecondmicas das trés grandes poténcias. Cria-se, assim, uma camisa-de-forga

para barganha federativa (Fiori, 1995).
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Concluindo, a globalizagio € irreversivel mas o processo de reorganizagio federativa
ndo; pois a longa crise econdmica, a fragilizagdo do Estado e o ataque neoliberal & presenca
estatal na economia criam condigbes negativas para a adequada convivéncia entre

federalismo politico ¢ globalizag3o econdmica.

“Contudo, sob os desdobramentos da globalizagdo, as respostas — frente a
desintegracio dos sistemas politicos — dependerdo da correlagdo de forgas sociais e
politicas internas, passardo pelos poderes locais ¢ da vontade politica organizada em
torno desse objetivo. Logo invoca-se ndo uma "descentraliza¢do”, no sentido restrito,
mas uma "reconstrucdo” a partir de baxo dos corpos politicos, identidades cidadis e
propria institucionalidade de um novo Estado.” (Fiori, 1995)
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Conclusao

O objetivo primordial desse trabatho foi examinar a crise de nossa organizacio
federativa, fazendo um balan¢o das principais questdes que estio na ordem do dia.
Pretendeu-se também, na medida do possivel, é claro, pontuar algumas inflexdes do debate,
qgue ocorre desde a década dos 80, que possam ajudar a esquadrinhar o problema da

organizacio federativa brasileira.

Como sabemos, em paises com grandes heterogeneidades sociais, como o Brasil, o
papel dos fundos publicos e das politicas compensatdrias sdo cruciais; uma vez que a
estruturacdo do poder entre esferas de governo e a propria unidade da Federagdo pressupGe
uma transferéncia significativa de recursos piblicos entre regides com grandes desigualdades

econdmicas e sociais.

Como em outros paises da América Latina, o processo de democratizagdo, vivido nas
ultimas décadas pelo Brasil, veio acompanhado de um forte movimento de descentralizagfo,
que pode ser visto, em boa parte, como resultante da crise fiscal-financeira do Estado
(Governo Federal), bem como da reacéio ao autoritarismo. Essa descentraliza¢dio teve como
um de seus efeitos relevantes a significativa redugdo da capacidade da Unifo de utilizar os

fundos publicos como mecanismo de articulagdo dos diferentes interesses regionais.

A crise federativa que hoje enfrentamos tem na dimensdo tributaria a sua face mais
conhecida. No entanto, ela se manifesta fortemente em outros aspectos, como € 0 caso dos
bancos piblicos estaduais, da distribuicdo das responsabilidades (competéncias) na execugdo
das politicas sociais, da representagiio politica, ¢ da configuragfio dos interesses regionais. O
acirramento desses conflitos vem manifestando-se de varias formas, seja pela emergéncia de

tendéncias separatistas (por enquanto, fracas e localizadas), pelo questionamento dos
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critérios de representagio parlamentar dos estados no Congresso Nacional, seja ainda pela

“guerra fiscal” que se trava entre 0s governos subnacionais.

Finalmente, as transformag¢des que vém ocorrendo no plano internacional, como a
globaliza¢do da economia e a formagfo de blocos supranacionais, tém afetado o equilibrio
federativo em diversas nag¢Ses, uma vez que implicam em reespecializacio produtiva e
rearticulagiio das economias regionais com o exterior e reduzem dramaticamente o0 espago

de regulagdo macroecondmica dos governos nacionais.

Enfim, se numa ordem federativa existem conflitos — inerentes & qualquer democracia
~— a solugdo destes passa por um conceito maior de federalismo e do préprio conceito de
Nac#o; é a partir da discussdo das questdes regionais, das disparidades e da propria crise
social latente que se articularia, através de um rearranjo institucional, yum auténtico projeto
nacional, realizado a partir de um verdadeiro pacto federativo. Se é um senso-comum a
necessidade de mudanga de rumo, logo o rompimento de velhas regras, praticas e
compromissos, o desafio maior € superar a simultaneidade da agfio das reformas necesséarias

enquanto caminhamos num campo minado de resisténcias.

Sem uma simultinea reforma social — ¢ s3o inimeros os exemplos da degeneragdo do
“tecido social” no pais — ndo havera solucdo para a reforma politica, uma vez que
entendemos como desafio maior das reformas: sua simultaneidade, sua profundidade e o
tamanho das resisténcias. Mais além, n&o ha novo projeto ou nova politica sem recursos que
financiem e poderes que se hierarquizem. NZo havera também novos recursos sem uma
reforma tributaria que propicie solvéncia ao Estado e um reforma financeira que regenere o

sistema de crédito de longo prazo.

Se na versdo consensual de federalismo, muitas vezes este é confundido como

sindnimo direto de “descentraliza¢do” e “redemocratizacio”, no nosso entender a nog¢éo de
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federalismo passa por outros, como “cooperagio”, “eqiiidade” ou “solidariedade”. Sem
otimismos ingénuos, mas longe de catastrofismos, vale recordar aqui uma licdo de Celso

Furtado sobre que dtica devemos considerar o problema de nossa organizagdo politica:

“Ndo que as distintas regides de nosso Pais carecam de identidade prépria. E
exatamente na diversidade dessas regides que estdo as raizes de nossa riqueza cultural.
Mas a preservagdo dessa diversidade e riqueza exige que o desenvolvimento material se
difunda por todo o territério nacional.[...] Na formagdo de nossa nacionalidade tiveram
relevancia tanto as forgas que conduziam ao centralismo politico como aquelas que
reivindicavam o federalismo. Muitos foram os estudiosos de nossa histéria que
assinalaram a alternincia de fases em que se refor¢a o poder central com aquelas em
que se vitalizam os poderes regionais e locais.[...] Em realidade, a formacio da
nacionalidade brasileira fez-se desse movimento pendular de distribuigdo do poder
politico, que ndo seria facil sem a consciéncia que cedo cristalizou entre nds de que
SOMIOS UM POVO com um compromisso com o futuro, pois nos cabe ocupar e valorizar
uma parcela importante do espago planetario. Como somos um pais com fronteiras que
se deslocam permanentemente, dentro do proprio territério, nosso conceito de regido é
necessariamente dindmico. Mas essa consciéncia de unidade nacional, dentro de um
espago que se expande, coexiste com um senso de identidade que se definiu
historicamente em cada regido particular. A identidade do brasileiro tem raizes em sua
insercéo regional, sendo de menor relevo a dimens&o étnica ou religiosa. Ela reflete um
sistema de valores que amadureceu, a partir de elementos comuns ou ndo, em cada
sub-regido, a partir da implantacéo colonial.”

(Furtado, p.46, 1984)
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