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RESUMO EXECUTIVO

Este documento tem como objetivo realizar uma andlise de carater geral da situacdo atual do
processo de descentralizacdo no Brasil, procurando identificar os condicionantes para o
fortalecimento das experiéncias de desenvolvimento local.

Para isto, examinam-se inicialmente algumas especificidades do processo de descentralizacdo
em um contexto de um estado federal - como o Brasil - e destacam-se algumas relacdes relevantes
entre o desenvolvimento local, a descentralizacdo, o federalismo e a globalizacéo.

Na segunda parte do trabalho, procuramos diferenciar a descentralizacao “pela demanda”
ocorrida nos anos 80 durante a redemocratizagdo do pais, da descentralizacdo “pela oferta”,
principalmente na segunda metade dos anos 90 e tendo como contexto mais amplo uma progressiva
crise da federacéo.

Finalmente, apontam-se algumas disjuntivas que este processo recente coloca para a
generalizacdo de experiéncias virtuosas de desenvolvimento local.



I. INTRODUCAO

Este trabalho procura examinar a evolucdo da descentralizagdo no Brasil nos anos noventa,
procurando estabelecer os condicionantes - tanto em torno de oportunidades quanto de limitacdes -
para as experiéncias de desenvolvimento local.

As experiéncias de desenvolvimento local ganharam impulso nos anos oitenta com a
descentralizacdo fiscal do governo federal para os governos estaduais e municipais no contexto da
redemocratizacdo do pais e de uma prolongada crise econdmica marcada pelo desequilibrio das
contas externas, a retracdo da atividade econémica e a ameaca latente de hiperinflacéo.

Nos anos noventa, a descentralizacdo e o desenvolvimento local estiveram marcados
profundamente por duas grandes tendéncias. De um lado, pela globalizacdo da economia
internacional e a adesdo do Brasil através da abertura externa acentuada; de outro lado, pela
implementacdo de reformas liberalizantes que resultaram na desestruturacdo do aparelho de Estado
herdado do periodo nacional -desenvolvimentista.

Ao longo dos anos 80 e 90 assistimos a emergéncia e ao progressivo avango da crise da
Federacdo. Como se sabe, Descentralizacdo, Federalismo e Desenvolvimento constituem termos
equivocos aos quais se atribuem conteddos diversos e, ndo raro, conflitantes.

Da mesma forma, os condicionantes das experiéncias de desenvolvimento local sdo
profundamente distintos conforme se trate de processos de descentraliza¢éo sob Estados unitarios ou
sob Estados Federais. Neste tltimo caso, a multiplicidade de centros de poder se, por um lado, abre
inUmeras possibilidades ao desenvolvimento local, por outro, coloca complexos desafios no que se
refere a necessidade de coordenacéo entre niveis de governo e entre regides ou sub-regides.

Além da forma de organizacdo do Estado Nacional (Federal ou unitario) condicionar as
experiéncias de desenvolvimento local, a propria trajetdria historica e os determinantes dos processos
de descentralizacdo irdo preencher com contetdos sociais diferenciados estas experiéncias.

Torna-se, portanto, indispensavel, caracterizar historicamente a evolucdo do processo de
descentralizacdo no Brasil no contexto latino-americano, ressaltando a distincdo analitica entre
“federalismo” e “descentralizacdo” e assinalando as peculiaridades da pactuacao federativa no pais.
E 0 que se procura fazer nos itens 2, 3 e 4.
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A seguir, no item 5, teceremos algumas consideracOes a respeito das relagGes entre
desenvolvimento local, descentralizacdo, federalismo e globalizacéo.

A segunda parte do trabalho procura recuperar a trajetoria da descentralizacéo no Brasil desde
0s anos oitenta enfatizando as suas mudancas e os desafios que a crise federativa coloca para o
desenvolvimento local nos anos noventa (itens 6 e 7).

Finalmente, recuperam-se algumas reflexdes ao longo do texto como forma de balanco.



Il. O PROCESSO DE DESCENTRALIZACAO DO BRASIL NO CONTEXTO LATINO
AMERICANO.

Na América Latina, em particular, a descentralizagdo tem estado associada aos processos de
redemocratizacdo a partir dos anos oitenta, a crise fiscal dos governos centralizados e a problemas de
governabilidade.

De uma forma geral, a descentralizacéo fiscal teve inicio com a destinacdo de atribuicdes do
governo central para os governos subnacionais para, em um segundo momento, serem negociadas as
assignacdes de recursos compativeis com as novas atribui¢cdes. Em alguns casos o processo ocorreu
de forma cronologicamente inversa: a descentralizacdo de recursos em primeiro lugar e, em seguida,
a transferéncia de atribuicGes aos governos subnacionais.

A ordem da cronologia do processo de descentralizacdo fiscal parece estar fortemente
associada a determinag@o mais geral do processo. Assim, nos casos em que o determinante central
reside na crise fiscal do governo central ou em uma crise aguda de governabilidade, a tendéncia é o
nivel central do governo repassar “parcela“ da crise aos governos subnacionais, isto €, transferir
inicialmente encargos e discutir, depois, o nivel de participacdo destes governos na receita. Quando a
descentralizacdo fiscal € motivada por uma presséo diretamente relacionada a redemocratizacéo, a
pressdo pela ampliacéo da participacdo dos governos subnacionais nas receitas fiscais ganha peso (é
0 caso do Brasil, por exemplo).

Sob 0 manto de uma denominagdo comum, a descentralizacdo esconde uma variedade de
processos com contetdos histdricos profundamente diferentes. N&o é de se estranhar, portanto, que
autores com diferentes orientacdes politico-ideoldgicas ou analitico-metodoldgicas, confiram ao
termo “descentralizacao” significacGes tao diferentes e, ndo raro, contraditdrias. Para exemplificar
este ponto, vejamos rapidamente a polarizacdo de posicdes em torno da relacdo entre
“descentralizacdo” e “desenvolvimento”, e entre “desenvolvimento” e “democracia”.

Para alguns a descentralizacdo seria um mecanismo de redistribuicao do poder politico que
permeabilizaria o regime as pressdes e a participacao dos setores populares.

Para outros, entretanto, a descentralizacdo seria uma estratégia de restricdo de qualquer
alternativa politica de cunho popular ao plano local e microeconémico, enquanto seriam
centralizadas com uma Idgica transnacional, as principais decisdes politicas.



6

No que se refere & conexdo entre descentralizacdo e desenvolvimento, as posi¢des também
sdo antagobnicas. Alguns créem que a descentralizacdo € o instrumento, por exceléncia, para
implementar sobre determinada base territorial um desenvolvimento em favor das maiorias sociais,
mediante a redistribuicdo espacial de recursos. Outros, por sua vez, enxergam na descentralizacdo a
expressdo do abandono de qualquer pretensdo de equilibrar o desenvolvimento entre regides e no
interior delas. A descentralizagdo consistiria, assim, em uma estratégia neoliberal de assignagéo de
recursos contraria as politicas redistributivas.

A abrangéncia conceitual, assim como a percepcdo das implicacbes do processo de
descentralizacdo, tém sofrido uma série de mudangas nos ultimos anos. Em um primeiro momento
observamos a “descoberta” da descentralizacdo como novo paradigma para a eficiéncia no setor
publico. A descentralizacdo, além de corresponder as exigéncias de diminui¢do do tamanho do
Estado central, propiciaria a introdugéo de regras de comportamento privado no setor publico, ao
estabelecer maior concorréncia no &mbito de cada esfera descentralizada de governo e ao propiciar
melhores condi¢bes para a cobranca de servigcos publicos eficientes por parte dos “usuérios-
contribuintes”.

Mas ndo apenas no “main-stream” a descentralizacdo fez sucesso. Também entre 0s
“desenvolvimentistas” atribuiu-se a este conceito uma especial importancia, identificando-o como o
“elo perdido na cadeia do desenvolvimento produtivo com equidade social”*. Em outras palavras, a
possibilidade de superar o atraso econdmico na América Latina e vincular o desenvolvimento
econdmico ao desenvolvimento social dependeria, em grande parte, da descentralizac&o do aparelho
do Estado.

Em um segundo momento, como decorréncia da evolugdo das experiéncias concretas de
descentralizacdo, bem como do avango da reflexdo sobre o tema, uma série de problemas passaram a
ser identificados. Estes referem-se basicamente: a inadequagdo do desenho e/ou estratégia de
implementacdo dos processos de descentraliza¢do, o que se manifesta na falta de capacitacdo das
unidades subnacionais para assumir novos encargos; ao excesso ou insuficiéncia de controle e
acompanhamento das policias sociais descentralizadas; a dificuldade de estruturar ou manter
coalizdes politicas pré-descentralizagdo?; a incongruéncia entre a descentralizacéo, a qual pressupde
0 aumento do poder de comando dos governos subnacionais sobre o gasto publico, e a politica de
estabilizacdo macroeconémica®; as dificuldades para articular a descentralizagdo e as politicas
redistributivas interpessoais e interregionais.

Essas constatagOes levaram a se propugnar que a descentralizacdo deveria ser acompanhada
por iniciativas de coordenacdo das atividades descentralizadas, o que implicaria novos arranjos
institucionais para as relagdes entre os entes federados (Unido, Governo Federal ou Central, Estados
ou provincias e Municipios)®.

Paralelamente, a descentralizacdo passou a ganhar novos conteudos, abrangendo uma area
antes reservada exclusivamente ao planejamento nacional centralizado: o desenvolvimento
econdmico’.
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Sobre este ponto, as opinides também estdo longe de serem convergentes. Alguns entendem o
“desenvolvimento econdmico regional descentralizado” como uma reagdo possivel do Estado
nacional subdesenvolvido a globalizagdo fragmentadora, a qual dificulta, ainda mais, a adocéao de
politicas uniformes para o pais.

Outros reconceituam o desenvolvimento econdmico, no sentido abrangente utilizado pelo
nacional desenvolvimentismo, para defini-lo nos “intersticios” das grandes decisdes de investimento.
Tratar-se-ia de promover atividades como: reciclagem de mao-de-obra, cooperativas de pequenos
produtores locais, programas de renda minima, sistemas de informacao para auxilio a producéo local
etc. O grosso da atividade econdmica, seu direcionamento estratégico, o ordenamento do espaco
econdmico e suas implicagdes redistributivas interpessoais e interregionais seriam determinadas pela
I6gica do mercado. O “desenvolvimento econdmico local” padece também, como ndo poderia deixar
de ser, destas “tensdes” conceituais. Trataremos disto mais adiante.



I1l. FEDERALISMO E DESCENTRALIZACAO: UMA APROXIMACAO
CONCEITUAL

A descentralizacéo e o federalismo possuem inimeras intersecgdes. Constituem ambos, de um ponto
de vista mais geral, uma resposta do Estado a necessidade de atender a multiplicidade de demandas
territorialmente diferenciadas, ou seja, de enfrentar o desafio de articular o *“geral” com as
“particularidades” na gestéo publica.

Tanto a nogéo de descentralizacdo, quanto a de federalizagcdo constituem termos equivocos
que comportam multiplos significados. A literatura internacional confere a esses conceitos contetdos
muito distintos, tanto no que se refere a natureza dos fenémenos observados, quanto no que diz
respeito as suas trajetorias historicas.

Tomemos, propositadamente, uma conceituacdo abrangente do termo descentralizacéo tal
como aparece em Benett (1990)°. Descentralizacdo consistiria na redistribuicao de recursos, espacos
de decisdo, competéncias, atribuicdes de responsabilidade, enfim, de poder politico-econémico em
cada formacao econémico-social especifica, em face da crise dos Estados-nacao centrais e dos
Estados desenvolvimentistas periféricos.

Essa redistribuicdo poderia ocorrer entre instancias governamentais, entre poderes estatais e
entre o Estado e a sociedade. Além da circunscricdo do conceito a um contexto historico
determinado, o elemento decisivo nesta conceituacéo € a redistribuicdo de poder politico-econémico.

Mesmo neste caso, é possivel estabelecer uma nitida distincdo entre os conceitos de
federalizacdo e descentralizacdo. A Federalizacdo caracterizar-se-ia pela difusdo dos poderes em
varios centros, cuja autoridade resulta ndo de uma delegacéo feita pelo poder central, e sim daquela
conferida pelo sufragio universal.

Desta forma, o processo de descentralizacdo ndo implicaria, necessariamente, 0
estabelecimento de uma Federacdo. Esta Gltima, entretanto, suporia algum nivel de descentralizacao’.

A distin¢éo basica repousa no fato do federalismo contemplar a coexisténcia de autonomia e
a preservacdo simultanea da unidade e da diversidade em uma nacéo.

Em uma primeira aproximacéo, as fronteiras entre federalismo e descentralizacdo parecem
nitidas. Contudo, quando aprofundamos o conceito de Federacdo nos deparamos com um campo
mais amplo de interseccdes e de zonas cinzentas. De fato, segundo Bothe, o federalismo aparece
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como uma alternativa a um amplo problema histérico-politico relacionado ao conceito do moderno
Estado territorial, a saber, a existéncia de forcas politicas opostas de integracdo e de desintegracdo
num determinado espaco geografico. Do ponto de vista histdrico, um ordenamento estatal federalista
sempre significa um equilibrio num campo de tensdo entre forgas centrifugas e centripetas, ou
integrativas e desintegrativas®. Desta forma, enquanto um objeto complexo, o federalismo encerra
uma série de “contradi¢cdes em processo”: “unidade” x “diversidade’, “poder local” x “poder geral”,
“unido” x “autonomia”, ndo sendo possivel defini-lo apenas a partir do atributo da
“descentralizagdo”. Da mesma forma, tampouco é condigdo suficiente paratal, apenas a unidade sob
alguma forma de “pactuacdo territorializada”. Na verdade, ambos 0s elementos s&o indispensaveis ao
conceito “federalismo”. Disto resulta que, dentre as caracteristicas centrais do federalismo, destaque-
se 0 processo de permanentes barganhas pragmaticas, que conformam “pactos federativos”
materializados em arranjos institucionais, com contetdos sociais e politicos muito diferenciados.’

Entende-se, também, por esta via, que a inteleccdo da relacdo entre federalismo e
descentralizacéo se altere conforme o ponto de partida histérico™. Quando se parte de uma situacéo
de centralismo, o federalismo se identifica claramente com a descentralizacdo. Este é o caso da
América Latina, em geral, e do Brasil, em particular, nos ultimos vinte anos. Entretanto, quando o
ponto de referéncia consiste numa situacdo de anomia e desintegracdo, ou entdo, numa situacdo em
gue entes soberanos, por algum motivo, se federam, o federalismo passa a identificar-se com a
centralizacdo do poder territorial. O exemplo por exceléncia desta forma de constituicao federativa é
a classica federacdo americana, na qual as col6nias e posteriormente os Estados se uniram para criar
um Estado federal.
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IV. DESCENTRALIZACAO E FEDERALISMO: A ESPECIFICIDADE DO CASO
BRASILEIRO

Aos processos de descentralizacéo fiscal na América Latina tem se somado a adocéo, ou re-adocao,
de eleicOes diretas para prefeitos e/ou governadores. Neste sentido, mesmo sob uma ordem
constitucional unitaria, estabeleceram-se tendéncias federalistas no sentido da criacao, ou recriacao,
de autonomias compartilhadas, ao invés de mera delegacédo de poder.

Certamente a descentralizacdo fiscal e as elei¢cdes para os niveis de governo se reforcam
mutuamente. Contudo, na maior parte dos processos de descentralizacdo na América Latina inexiste
uma tendéncia a federalizacdo, entendida como refor¢o a autonomia dos governos subnacionais.
Trata-se, nestes casos, do fortalecimento da atuacdo do Estado unitario na tentativa de torna-lo “mais
eficiente”.

E bem verdade que o estabelecimento de eleicbes para os executivos dos governos
subnacionais pode desencadear diferentes processos de politizacédo local ou regional, concorrendo
para o fortalecimento e a articulacéo de interesses regionais, reduzindo a exclusiva preponderancia
do centralismo do governo nacional ™.

Entretanto, a relagdo entre estruturas federativas e descentralizacdo - mesmo quando
apreendidas através de um indicador limitado - como é o gasto dos governos subnacionais como
percentagem do gasto publico total, evidencia a inexisténcia de uma correlacéo estreita entre os dois
processos. Assim, a Colémbia e a Bolivia, estados formalmente unitarios, apresentam percentuais de
gasto subnacionais superiores aos do México e Venezuela, paises federais com fortes viéses
centralistas.

A primeira caracteristica distintiva da federagéo brasileira é a sua acentuada disparidade
socio-econdmica.

As federacdes, como se sabe, tém como elemento constitutivo basico a diversidade. No
Brasil, contudo, esta diversidade traz a marca da heterogeneidade socio-econémica, a qual constitui
um dos obstaculos fundamentais ao desenvolvimento.

Segundo Celso Furtado: “No Brasil a luta pelo Federalismo esta ligada as aspiracfes das
distintas areas do imenso territorio que o forma. Nao se coloca sobre nds o problema de choques de
nacionalidades, de agressdes culturais ligadas a disparidades étnicas ou religiosas. Mas sim o da
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dependéncia econdmica de certas regides com respeito a outras, de dissimetrias nas relagdes
econdmicas, de transferéncias de recursos encobertas em politicas de pregcos administrados.”*

Ou seja, a problematica do federalismo entre nds, vincula-se a tematica do desenvolvimento.
E preciso ter em mente, portanto, que um dos fatores constitutivos da organizagéo federal de nosso
Estado e, também, uma ameagca a sua existéncia.

A segunda caracteristica da federacdo brasileira € a complexidade de seu aparato de Estado,
com varias dimens@es - administracdo direta, empresas estatais, sistema financeiro publico -
presentes, até recentemente, nos trés niveis de governo (Unido, estados e municipios) de forma muito
diferenciada, regional e intraregionalmente.*

Tendo em conta estes dois condicionantes estruturais, a soldagem do pacto federativo se
processou através de um intrincado e pouco explicito mecanismo de trocas entre esferas de governo e
entre regides. A mera operacdo dos fluxos privados de comércio, de mao-de-obra e de recursos
financeiros revelou-se incapaz de promover a diminuicdo da heterogeneidade socio-econémica,
tendo, ao contrario, amplificado-a.

Além das conhecidas transferéncias fiscais, utilizadas como mecanismos de compensagdo
interregional, h& que se considerar no caso do Estado desenvolvimentista brasileiro, os gastos diretos
da Unido nas regides, os repasses implicitos na atuacdo das empresas estatais federais e do sistema
financeiro publico e os gastos previdenciarios.

Poderiamos tracar um paralelo entre os elementos aqui considerados para a soldagem do
pacto federativo e parte daquilo que alguns autores denominam “politica quase-fiscal”. Segundo
Lerda", “para compreender corretamente a politica fiscal de um pais é necessario - além de
considerar o conjunto de operacdes tradicionais de gastos, impostos, subsidios e transferéncias
incluidas no orgamento do governo - o lado “oficial” ou “legislado” da politica fiscal - tem que se
levar em conta uma ampla e heterogénea gama de instrumentos e modalidades de agé&o fiscal, por
definicdo excluidas do orcamento de governo, que denominaremos “politica quase-fiscal”.

De uma forma ampla, a “politica quase-fiscal” pode ser definida como aquela ndo expressa
pelo orcamento. Dentre estas politicas poder-se-iam incluir: atividades extra-orcamentarias, gastos
tributarios, passivos contingentes (avais de empréstimos de organismos internacionais) e politicas
fiscais implicitas tais como a fixagdo de ancoras cambiais.

Para os efeitos deste trabalho, o que se deseja ressaltar é o fato de que estes expedientes de
politica fiscal implicita serviram para soldar de forma estrutural um determinado pacto federativo.
Em outras palavras, estas “politicas quase-fiscais” corresponderam a atributos da estrutura do Estado
Nacional desenvolvimentista. No caso da Federagéo Brasileira representaram elementos centrais na
barganha entre niveis de governo e entre regides. E desse ponto de vista, que se compreende a
afirmacdo do ex-presidente Sarney ao dizer que a Companhia Vale do Rio Doce ndo constituia
apenas uma empresa estatal mas também, uma “agéncia de desenvolvimento regional”.
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Uma das caracteristicas marcantes desta federagdo é o pequeno grau de explicitacdo dos
elementos constituintes destas trocas, e mesmo da propria existéncia da federacdo. O contetdo
federal do Estado brasileiro manifesta-se nos periodos de crises agudas que limitam e tornam mais
complexa - e a0 mesmo tempo indispensaveis - a constituicdo de atores “equipotentes” para a
pactuacdo federativa. Nestas ocasides evidenciam-se os lagos de dependéncia reciproca entre regifes
e diferentes niveis de governo, assim como também, as profundas disparidades entre estes.

Ao mesmo tempo, aléem das compensagOes “quase-fiscais” implicitas, necessérias para
manter a unidade de uma estrutura socio-econdémica extremamente heterogénea, existem também na
base da pactuacdo federativa a tentativa de diminuir a superposi¢do do poder politico e do poder
econdmico regionalmente concentrado. Isto é feito de forma mais evidente, através da desproporcao
regional na representacéo parlamentar, mediante a qual se procura - a exemplo de outras federacdes -
diminuir a representacdo politica do Estado mais desenvolvido, no caso, o Estado de S&o Paulo.

O que se pretende ressaltar € que, conquantos fundamentais para a soldagem federativa, 0s
instrumentos estritamente fiscais nunca foram suficientes para estabelecer um pacto federativo sob a
égide do Estado nacional desenvolvimentista. Por outro lado, esta federacdo, mesmo nos raros
momentos em que atenuou as diferencgas fiscais ou mesmo econémicas interregionais, o fez sem
reduzir estruturalmente as disparidades entre as classes e grupos sociais, explicitando, desta forma,
seu carater concentrador.
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V. CONSIDERACOES SOBRE A RELACAO ENTRE O DESENVOLVIMENTO
LOCAL, A DESCENTRALIZACAO E A GLOBALIZACAO

Ap0s ter sido objeto central de reflexdo na Ameérica Latina, a questdo do desenvolvimento
econdmico ressurge em outras bases, abrindo espaco através de uma nova realidade e de novos
paradigmas teoricos.

A superacéo do subdesenvolvimento através da industrializacdo substitutiva de importacdes
foi tido na América Latina como uma reacao fundamental aos postulados da ortodoxia econdmica e
da posicdo geopolitica dos paises centrais 0s quais, no comego do século XX, pregavam a
especializacdo primario-exportadora para o continente como estratégia de desenvolvimento.

O paradigma da substituicdo de importacdes comandada por um estado centralizador e
planejador foi abracado sem reservas durante décadas por amplos setores sociais e largo espectro
politico. Responsavel pela industrializacdo de varios paises latino-americanos e pela ampliacédo de
sua capacidade produtiva, restringiu, contudo, o avanco da produtividade em varios setores e
ampliou a heterogeneidade estrutural de nossa economia reproduzindo as enormes disparidades de
renda, tanto interpessoais, quanto interregionais.

Vérias tentativas a partir de um estado nacional centralizado foram levadas adiante com
escassos resultados em termos da promocdo do desenvolvimento regional e da atenuacdo das
disparidades socio-econémicas.

Com a crise do estado nacional desenvolvimentista, ao comeco dos anos oitenta, a
redemocratizacéo, a globalizacdo da economia e as reformas do estado de cunho liberal na América
Latina, iniciou-se uma intensa discussdo de um novo papel para este estado sob varios aspectos,
agora mais descentralizado e democratico.

De um lado, ao contrario das primeiras décadas deste século, postulou-se a maior capacidade
do nivel local de governo para implementar politicas publicas eficientes; de outro lado, reintroduziu-
se paulatinamente a nocdo de “desenvolvimento econdmico”, submerso durante quase duas décadas
pela crise da divida externa e por processos hiperinflacionarios.

Foge aos propositos deste trabalho uma discussdo metodoldgica, de maior folego, sobre os
novos paradigmas de desenvolvimento econémico e social. Trataremos, tdo somente, de estabelecer
alguns pontos para reflexdo em torno da relacdo entre desenvolvimento local e descentralizacéo, e
entre estes e o fendmeno da globalizacéo.
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Procura-se desta forma, clarear alguns dos nexos importantes para a evolucdo recente da
descentralizagdo no Brasil, bem como para a avaliacdo das possibilidades de generalizagdo e
coordenacdo das experiéncias de desenvolvimento local.”

1. A relacao entre descentralizagdo e desenvolvimento
Em primeiro lugar buscaremos delimitar um pouco mais o conceito de “desenvolvimento local”.

Segundo Barquero (1998)*, o desenvolvimento econdmico local se definiria com “un proceso
de crescimiento y cambio estructural que mediante la utilizacion del potencial de desarrollo existente
en el territorio conduce a la mejora del bienestar de la poblacién de una localidad o un territorio”. Ao
contrario da visdo do “desenvolvimento exdgeno”, de carater redistributivo, o qual incentiva a
atracéo de capitais e empresas externas para impulsionar o desenvolvimento de cidades e regides
periféricas, 0 novo paradigma do “desenvolvimento endégeno” considera como espaco preferencial
as economias das regibes e cidades, as quais poderiam crescer utilizando o potencial de
desenvolvimento existente no territdrio.

Os sistemas locais de empresas desempenham, nesta visdo, um papel protagonico nos
processos de crescimento e mudanca estrutural de forma semelhante as grandes empresas, gerando
externalidades, rendimentos crescentes e desenvolvimento econémico.

Contudo, para delimitar com maior precisdo o conceito de desenvolvimento local/enddgeno é
necessario diferencia-lo do mero processo de crescimento econdémico (Haddad - 1996)". “Assim, a
localizagdo e implantagdo de novas atividades econdémicas num estado ou municipio de determinada
regido podem elevar os seus niveis de producao, renda e emprego, a um ritmo mais intenso do que o
crescimento de sua populacdo sem que, entretanto, ocorra um processo de desenvolvimento
econdmico social”. Teriamos uma situagcdo de crescimento econémico o qual dependeria
principalmente da capacidade da regido para atrair recursos (financeiros, tecnolégicos, institucionais)
nacionais e internacionais, através de diferentes modalidades (promocao e negociacdo de projetos,
transferéncias intergovernamentais etc). O crescimento econdémico de uma regido, estado ou
municipio poderia também ser estimulado pelos impactos das politicas macroeconémicas e setoriais.

Por outro lado, de acordo com Haddad (1996)* utilizando-se de trabalho desenvolvido por
Boisier (1993)™, o processo de desenvolvimento de uma regido, que pressupde 0 seu crescimento
econémico, depende fundamentalmente “da sua capacidade de organizacgdo social que se associa ao
aumento da autonomia regional para tomada de decisfes, a0 aumento da capacidade de reter e
reinvestir o excedente econdmico gerado pelo processo de crescimento, a um crescente processo de
inclusédo social e a um processo de permanente conservacéo e preservacdo do ecosistema regional.”

Verifica-se que, nesta formulagdo, o fator enddgeno por exceléncia para transformar o
crescimento em desenvolvimento é a organizacéo social da regido, e, a0 mesmo tempo, a capacidade
de inclusdo social.
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Assim, nesta perspectiva o “desenvolvimento enddgeno” ndo pode ser a antitese do
“desenvolvimento exdgeno”. Levando-se em conta as diferencgas qualitativas entre os dois conceitos
“resulta claro que el desarrollo regional jaméas puede ser exdgeno; el atributo de la “endogeneidad” és
condicion sine qua non del desarrollo, pero no necesariamente del crescimiento”.?

Ainda no que se refere a relacdo entre descentralizacdo e desenvolvimento, cabe assinalar a
necessidade de se promover diferentes niveis de associa¢cdo e coordenacdo de modo a garantir um
entorno adequado ao desenvolvimento local e & sua sustentabilidade no tempo.

De fato, as politicas de desenvolvimento local ao procurar potencializar as suas capacidades
endogenas devem, necessariamente, ser vinculadas a estratégias de coordenacao regional e nacional,
sem 0 que correm 0 risco de “varrer a sujeira para o tapete do vizinho” e/ou absorver as
desigualdades sociais e econdmicas do entorno macroecondémico. A reagdo a estas consequéncias
tem sido, freqlientemente, o recurso a segregacao da mdo-de-obra menos qualificada e outras formas
de “apartheid” social. No Brasil, nos anos 90, tém-se multiplicado, no plano municipal, préaticas de
triagem nos terminais rodoviarios e ferroviarios e a “inducéo”, mais ou menos coercitiva, para a
“devolucdo” dos “imigrantes” (sic) indesejaveis a seus lugares de origem. Ha casos em que se
estipularam prémios para quem denunciasse esses “imigrantes” ndo-desejaveis, e outros em que a
prefeitura paga a passagem de volta a estas pessoas, ap0os “convencé-los” de que a localidade néo se
adequa ao seu perfil profissional/ocupacional. A proliferacdo destas praticas acaba por minar a
solidariedade interregional e nacional levando ao separativismo e a entropia.*

A articulacdo de politicas de desenvolvimento local e estratégias de coordenacdo regional e
nacional deve assumir formas variadas conforme a realidade histdrica de cada pais. No caso de um
Estado federal, como o Brasil, as regifes, estados ou municipios, constituem entidades de “grau
superior”, digamos assim, uma vez que estes se projetam na estrutura estatal de poder com uma certa
“autonomia”, a qual ndo pode ser, evidentemente, confundida com “soberania” a qual s6 a federacao
possui. O governo subnacional, nestes casos, constitui algo mais do que uma jurisdicdo
administrativa, funcional aos propdsitos das politicas do governo central. Este fato introduz maior
complexidade na necessaria coordenagdo entre niveis de governo e entre regifes que o0
desenvolvimento local requer.

Segundo Meyer-Stamer (1998) “Advocating economic promotion does not mean to demand
inactivity by federal and state governments. On the contrary, what is necessary is a compact between
federal, state and local governments that defines a division of tasks in the field of economic
promotion competitiveness policy, and industrial policy between the three levels”.?

A compatibilizacdo do desenvolvimento local com os sistemas regionais e o nacional é
proposto por Meyer-Stamer através de uma abordagem de competitividade sistémica, a qual
contempla quatro niveis: “micro”, “meso”, “macro” e “meta”.

O nivel “micro” é aquele no qual se dao as a¢des que tém por objetivo tornar as empresas
mais eficientes e flexiveis. Para isto utiliza-se do incentivo a inovacdo tecnoldgica, social e
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organizacional, do apoio a criacdo de redes, “distritos industriais” e “clusters” e do incremento da
eficiéncia coletiva e das relagdes interindustriais. O nivel “meso” é aquele no qual se processam as
acOes que tém por objetivo desenvolver ou reforcar vantagens competitivas especificas através: da
criacdo de instituicbes pelo governo, empresas e outros atores sociais; da formulacao de politicas
tecnologicas, de educacdo, de pesquisa e desenvolvimento; e da criagdo de centros tecnoldgicos e
incubadoras de empresas. Por sua vez, o nivel “macro” é aquele no qual as a¢bes visam criar um
ambiente macroeconémico estavel, solido e confiavel. O nivel “meta” corresponderia ao plano no
qual os atores sociais desenvolvem as habilidades relevantes para a formulacdo e implementagéo de
estratégias nos niveis nacional, regional e local. Neste nivel deveriam consolidar-se as atitudes e
valores voltados para o aprendizado e para a mudanca, padrdes competitivos da organizacao
econdmica e de coesdo social, vale dizer da cidadania (entendida como um feixe de direitos e
deveres).

2. Arelagdo entre a globalizacéo e o desenvolvimento local

Para alguns autores, a globalizagcdo embora questione o padrdo anterior de desenvolvimento, apoiado
no estado nacional centralizado, tem atuado no sentido de ampliar o leque de possibilidades de
desenvolvimento local.

Segundo Barquero (1998)% “Bajo las condiciones de la globalizacion la dinamica de los
sistemas productivos ha favorecido las vinculaciones entre los elementos funcionales y territoriales,
lo que impulsa al encuentro de las estratégias de desarrollo endégeno y de desarrollo exdgeno. Asi se
puede decir que se esta produciendo convergencia entre las estratégias economicas de los territorios y
las estratégias territoriales de las empresas mas dinamicas.”

“Asu vez el “orgaware” del desarrollo se ha intensificado mediante acciones que favorecen
la construccién de masas criticas de redes que permitem a las economias locales competir
globalmente, la formacion de nuevas alianzas que fortalecen la cooperacion internacional y la puesta
en funcionamiento de pactos de desarrollo local entre las administraciones locales y centrales y las
empresas externas.”

Que a globalizagdo possui um potencial dinamizador em escala planetaria é inegavel.
Também salta aos olhos a multiplicacéo de iniciativas visando ao desenvolvimento local. O que se
trata de saber é se existe uma relacdo de causalidade entre estes dois movimentos e qual a natureza
da mesma.

Sem pretender tratar de assunto tdo complexo de forma sumaéria, reforcaremos aqui a hipotese
de que a globalizacdo constitui, sob quase todos os aspectos, mais um enorme desafio do que um
beneficio ao desenvolvimento local das regides mais atrasadas da América Latina. E isto por varios
motivos.

Em primeiro lugar, “a globalizagdo se manifesta como forca centrifuga que esfacela os
empreendimentos e as cadeias produtivas em seus varios segmentos, separando-0s em partes com
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requerimentos semelhantes e por todo o globo em localizages que maximizem a eficiéncia de cada
parte (“global outsourcing”). Naturalmente a determinalizacdo dos empreendimentos leva a uma
transferéncia de poder dos atores geopoliticos para os atores globais (Pacheco, 1997)%.

Em segundo lugar, as evidéncias disponiveis apontam no sentido de que a globalizagdo
econdmica vem gerando fortes desequilibrios distributivos (intra e interregionais)®. “Tais percepcdes
levam ao questionamento se a atual trajetoria de globalizagdo ... ndo é em realidade um processo
instdvel de repolarizagdo regional e reconcentracdo social das novas forcas dinamicas de
crescimento, ainda que de uma forma mais interconexa do que aquela reinante nos pélos e povos da
submergente economia mundial dos estados nacionais”.

“Em suma, apds um circulo sofisticado de construgdes tedricas e extensivas baterias de testes
economeétricos, chega-se a conclusdo mais elementar: face a globalizacao, atraso s6cio-econémico
ndo constitui vantagem latente em circunstancia alguma, mas sim um enorme custo por ser arcado
para que se possa chegar a aproveitar as chances de crescimento oferecidas por tecnologia moderna
presumivelmente disponiveis a baixo custo no ambito internacional”.?®

A conclusdo a que chegamos é que, ante o desafio que a globalizag&o significa para a grande
maioria de paises e regides atrasadas, qualquer estratégia de desenvolvimento local deve, mais do
que nunca, reforcar novas formas de coordenacéo interregional. O repto consiste em estruturar novas
formas de coordenacdo e articulacdo entre niveis de governo, entre localidades e entre regiGes
mantendo e/ou aprofundando a descentralizacdo alcangada.
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VI. A PRIMEIRA FASE DA DESCENTRALIZACAO NO BRASIL. OS ANOS
OITENTA: REDEMOCRATIZACAO E DESCOORDENACAO

A descentralizacdo no Brasil, nos anos oitenta, caracterizou-se, em primeiro lugar, por ndo ter sido
uma iniciativa preponderantemente do governo federal, ao contrario do que aconteceu em outros
paises latino-americanos, como a Coldmbia, a Venezuela ou a Bolivia. Nesses paises, a
descentralizacdo decorreu ou da crise fiscal do Estado centralizado, ou da perda acentuada de
governabilidade frente ao crescimento do narcotrafico, da guerrilha e do banditismo, ou ainda, da
decisdo de estender mais eficazmente a acdo do governo central ao plano local.”” No Brasil, a
descentralizacdo iniciou-se muito antes da crise fiscal se manifestar com toda a sua intensidade e ser
levada para o centro da pauta da politica econémica. Ao mesmo tempo, 0s nossos problemas de
governabilidade nos anos oitenta estiveram mais associados ao processo hiperinflacionario latente e,
desse ponto de vista, a descentralizagéo era vista pelo governo federal como um potencializador do
problema e ndo como uma solucao.

Durante os anos oitenta, 0s governos subnacionais passaram a desempenhar um papel de
destaque na Federacéo brasileira. A luta dos Estados e Municipios pela descentralizacao tributaria
iniciou-se ja no final dos anos 70, com a emergéncia da crise econémica € com 0 processo de
redemocratizagdo do Pais. Desta forma, a descentralizacdo no Pais pode ser entendida, basicamente,
como uma “descentralizacdo pela demanda”.?®

A segunda caracteristica do processo de descentralizacdo relaciona-se com a sua
simultaneidade ao processo de redemocratizacdo bem como ao timing peculiar da abertura politica
no Brasil. O fato decisivo € que a redemocratiza¢éo ocorreu primeiro nos governos subnacionais, no
inicio dos anos oitenta, com a eleicéo para governadores e prefeitos, para somente quase dez anos
depois chegar ao nucleo central do Estado (em 1988, com a Constituinte, e em 1989, com a eleicéo
direta para a Presidéncia da Republica). Desta forma, ocorreu uma identificacdo entre a luta pela
descentralizacdo e a luta pela redemocratizacao, a Unido ficou sem defensores na Constituicéo de
1988 e a descentralizacao se deu sem um projeto articulador, sem coordenacdo. Cabe notar que se 0s
governos subnacionais passaram a ser identificados com a nova institucionalidade democréatica do
pais, o nivel federal arcava com o 6nus de um regime autoritario em decomposi¢do e um governo em
final de mandato.

A falta de uma politica global de descentralizacao, aliada a extrema heterogeneidade socio-
econdmica do pais, contribuiu para acentuar a coexisténcia de lacunas em alguns setores e regides e a
superposicao de atribuicdes em outras.
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A terceira e Ultima caracteristica da descentraliza¢do no Brasil residiu no fato deste processo
ter significado um reforgo da Federacéo.

Tabela 1
EVOLUCAO DA REPARTICAO DA RECEITA TRIBUTARIA NACIONAL
POR NIVEL DE GOVERNO - 1980/1997/E (CONCEITO CONTAS NACIONAIS)

1980 1988 (*) 1991 1997/e
% % % %
Arrecadacdo Prépria
Carga - % do PIB 24,6 22,4 25,2 29,2
Central 18,5 15,8 16,3 19,4
Estadual 5,4 6,0 7,7 8,2
Local 0,7 0,6 1,2 1,6
Composicao (%)
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Central 75,1 71,0 64,8 66,5
Estadual 22,0 26,1 30,3 28,1
Local 2,9 2,9 4,9 5,4
Transferéncias
Fluxo em % do PIB
Central -1,5 -1,8 2,1 -3,0
Estadual 0,0 0,0 -0,8 -0,3
Local 1,4 1,8 2,9 3,3
Receita Disponivel
Carga - % do PIB 24,6 22,4 25,2 29,2
Central 17,0 14,0 14,2 16,5
Estadual 55 6,0 6,9 7,9
Local 2,1 2,4 41 49
Composicao (%)
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Central 69,2 62,3 56,3 56,3
Estadual 22,2 26,9 27,4 27,0
Local 8,6 10,8 16,3 16,6

Fonte: Afonso, J.R.R.(1998), a partir de IBGE, FGV, Min. Fazenda, INSS, ABRASF e IESP.
Descentralizagdo Fiscal & La Brasileira

(e) estimativas preliminares. Inclui todas contribuicdes para seguridade social

Receita Disponivel: arrecadagdo propria mais/menos transferéncias constitucionais para outros niveis de
governo (regime de caixa)

(*) altimo ano de vigéncia do sistema anterior

Esta reiteracdo do conteudo federativo do Estado brasileiro é dada: pela re-introducéo de
eleicBes diretas para os governos estaduais e municipais (apds o longo interregno autoritario), pelo
aumento das atribuicGes e competéncias dos niveis subnacionais de governo e pela elevacédo da
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capacidade fiscal propria e disponivel de estados e municipios (considerando-se as transferéncias
livres ou de escassa vinculagao).

Na maior parte dos processos de descentralizacdo na América Latina, como vimos, inexiste
uma tendéncia a federalizacdao, entendida como reforco do poder politico dos governos subnacionais.
Tratou-se, nestes casos, de fortalecer a atua¢do do Estado unitario tornando mais eficiente a sua
atuacdo fiscal.

No Brasil as evidéncias sobre a descentralizagdo fiscal sdo eloquientes. Como se pode
perceber no quadro a seguir, ocorreu uma expressiva descentralizagdo de recursos fiscais da Unié&o
para as esferas subnacionais de governo, tanto em termos de arrecadagdo prdpria, quanto de receita
disponivel, principalmente para os Municipios. Os Estados obtiveram seus ganhos fiscais
basicamente ao longo da luta pela redemocratizagéo (eleicOes diretas para presidente, constituinte,
anistia), nos anos oitenta, enquanto os Municipios alcangaram uma maior parcela de sua receita com
a Constituicdo de 1988.

Por outro lado, também ocorreu uma descentralizago interregional da receita disponivel, a
qual cresceu a taxas mais elevadas nas regides menos desenvolvidas do Pais. O resultado pode ser
observado através da diferenca entre as receitas proprias e as receitas disponiveis das regides mais
desenvolvidas (Sudeste e Sul) e a diferenga equivalente no caso das regibes mais atrasadas
(Nordeste, Norte e Centro-Oeste). Como mostram os graficos 1 e 2, a maior parte dos recursos dos
estados e municipios da regido Sudeste provem de suas receitas proprias. No outro extremo, a regiao
Nordeste depende fortemente de receitas de transferéncias para a manutencgao dos seus gastos.

No que diz respeito aos gastos, 0s Estados e Municipios foram responsaveis em 1996 por
77,7% dos investimentos publicos (exclusive empresas estatais), e 69,1% dos salarios e ordenados do
setor publico. Refletindo também a descentralizagdo das receitas fiscais, 0s governos subnacionais
responderam em 1995 por 76% do gasto publico nas fungdes educagéo e cultura e por 55% do gasto
nas funcdes saude e saneamento.

Ao mesmo tempo, apesar de parcela expressiva da descentralizacdo ter se apoiado em
transferéncias, estas possuem hoje em dia um reduzido grau de condicionalidade ou dependéncia
financeira em relacéo a Unido, especialmente quando comparadas as transferéncias em outros paises
da Ameérica Latina. Até recentemente, 0 mesmo ocorria em relacdo a autonomia de endividamento
dos governos subnacionais. Os gréficos 3 e 4 evidenciam esta situagéo.

Em termos fiscais o Brasil é hoje, ao lado da Argentina, o pais mais descentralizado da
América Latina, ocupando uma posicao de destaque ao lado de federa¢Ges desenvolvidas, como 0s
Estados Unidos e a Alemanha, sob varios critérios.”
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Gréfico 2

DISTRIBUICAO REGIONAL DA
RECEITA DISPONIVEL DOS ESTADOS
E MUNICIPIOS - 1997
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Fonte: Afonso, J. R. R. (1998a).

Gréfico 3

TRANSFERENCIAS VINCULADAS - % DO TOTAL DE TRANSFERENCIAS
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Fonte: BID, “America Latina tras una decada de reformas”, Informe 1997.
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Gréfico 4
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Fonte: BID, “America Latina tras una decada de reformas”, Informe 1997.

No caso do Brasil, como os limites de endividamento dos governos subnacionais dependem
de autorizacédo do Senado federal, foram recorrentes as concessdes de limites adicionais aos fixados.

Entretanto, apesar da intensa descentralizagdo ocorrida, a descoordenacédo do processo, a falta
de defini¢des claras quanto as novas competéncias, a expressiva heterogeneidade econémico-
regional somadas as transformacdes estruturais pelas quais a economia brasileira esta passando,
resulta na falta de correspondéncia entre a distribuicao de encargos e de receitas, fazendo com que
alguns estados e municipios ndo consigam arcar com as novas atribuicdes.
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Adicionalmente, destaca-se o fato da Federacdo brasileira assentar-se sobre profundas
disparidades econémicas, sociais, fiscais, populacionais e geogréaficas. Resulta na ambiglidade do
recorte institucional de cada nivel de governo, fazendo com que os termos “estado” ou “municipios”
sejam equivocos, podendo significar realidades com escassissimo contetido comum.*®
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VIIl. A SEGUNDA FASE DA DESCENTRALIZACAO NO BRASIL. OS ANOS 90:
REFORMA DO ESTADO E CRISE DA FEDERACAO

A descentralizacdo fiscal e a redemocratizacao ocorrem no Brasil no contexto da prolongada crise do
Estado Nacional Desenvolvimentista, ao longo dos anos oitenta. A sua posterior desestruturacéo ao
longo dos anos noventa, atraves das reformas liberalizantes, tera como uma de suas consequiéncias o
comprometimento de alguns dos pilares sobre 0s quais se assentava a pactuacao federativa.

Em um primeiro momento, assistimos ao revigoramento do federalismo no Brasil, tanto
enquanto préatica, quanto enquanto ideologia. Neste contexto, o federalismo é equiparado,
evidentemente, a descentralizacéo e ao reforco do poder politico das esferas subnacionais.

Contudo, a vertiginosa fragilizacdo das bases de financiamento interno e externo deste Estado
nacional desenvolvimentista em crise, ira condicionar fortemente, e de forma negativa, a crescente
autonomia dos estados e municipios, assim como comprometer a capacidade de articulacdo do
governo federal, tanto em termos verticais (entre esferas de governo), quanto interregionais.

A medida em que se rompe o padrdo de financiamento externo e se aprofunda a crise
econdmica nos anos 80, as bases fiscais do Estado Nacional séo corroidas pela assuncao progressiva
da divida externa privada, e pela utilizacdo dos precos e tarifas das empresas estatais como
instrumentos de politica econbmica, amortecendo os impactos da crise sobre o setor privado.** O
protelamento de uma alternativa a este processo de corrosao das bases fiscais do Estado, aliado a
indexacdo geral da economia levou o pais a beira da hiperinflacdo ao final dos anos oitenta.

Inaugura-se, assim, um periodo de transicdo entre a conquista da descentralizacéo e as
intensas disputas federativas da segunda metade dos anos noventa.

A ruptura do padrdo de financiamento do setor publico, aliado a assuncdo de parcela
significativa do 6nus da crise por parte do Estado terd como implicacdo a utilizacao do expediente de
levar ao limite os instrumentos “parafiscais” ou “quase-fiscais” de financiamento e pactuacéo
federativa.

Estes fatores, aliados a perda de receitas e ao aumento das vinculagoes federais, fazem com
gue a Unido perca crescentemente capacidade de soldar interesses regionais, seja através dos gastos
tributarios ou da renuncia fiscal, seja dos seus gastos diretos nos Estados e Municipios.
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O governo federal esbogou, nesse momento, sem sucesso, a chamada “operagéo desmonte”,
uma tentativa de repassar atribuicbes ou novas competéncias quanto ao gasto aos Estados e
Municipios através da regulamentacdo do articulo 23 da Constituicdo federal. Esta iniciativa
encontrou uma feroz resisténcia tanto no legislativo, quanto na burocracia da Unido.*

Enquanto isso, os governos Estaduais e Municipais, além de ampliarem a exploracéo de suas
bases impositivas, irdo recorrer crescentemente, para se financiarem, aos seus bancos e empresas e a
expedientes solidarios com uma inflacdo ascendente:* o atraso no pagamento de empreiteiros e
fornecedores assim como no pagamento ao funcionalismo publico, e a ampliagdo do seu
endividamento interno e externo. Contudo, sob a ldgica oculta do recurso ao “floating” e aos
financiamentos disfarcados ao tesouro e ao endividamento, escondia-se uma crescente fragilizacao
das financas subnacionais encoberta pela espiral inflacionaria.

O segundo momento do processo de descentralizacdo comega a delinear-se com o
esgotamento das estratégias de protelacdo de reformas estruturais e pela vitdria da alternativa liberal.
A emergéncia com Collor e a consolidagdo com FHC das reformas liberalizantes possuem, grosso
modo, as seguintes caracteristicas: a abertura externa da economia, a desregulamentacdo (de forma
expressiva no mercado financeiro), o processo de privatizacdo de empresas estatais federais e, mais
recentemente, de empresas e bancos estaduais, e as sucessivas tentativas de reducdo das “Redes de
Protecdo Social”, notadamente na area previdenciéria e trabalhista.

O processo de estabilizacdo monetéria produz um efeito protelatdrio sobre a crise emergente
de coordenacdo federativa, uma vez que seus efeitos de curto prazo implicaram uma expanséo da
arrecadacéo fiscal.

Entretanto, a estabilizag&do da moeda ao ancorar-se em uma conjugacao perversa de cambio
sobrevalorizado com elevadas taxas internas de juros, de modo a contrarrestrar os efeitos deletérios
sobre o balango de pagamentos tendeu, em um segundo momento, a provocar uma forte retracdo na
atividade econémica e no emprego. Este “efeito colateral” associado a expansdo das dividas publicas
irdo explicitar a fragilidade e a incongruéncia atual das antigas bases fiscais e “parafiscais” da
pactuacdo federativa.

No bojo deste processo evidencia-se o carater inconclusivo e conflitivo tanto da
descentralizacdo, quanto do revigoramento do federalismo brasileiro no periodo recente.

A progressiva configuracdo de uma crise da Federacdo pode ser percebida através dos
seguintes fatores.

Em primeiro lugar, pela persisténcia do conflito vertical, ou seja, pela disputa entre a Unido e
0S governos subnacionais, tanto no se refere as competéncias, manifesta na luta pelo comando sobre
0 gasto publico com visibilidade eleitoral, quanto no que diz respeito as receitas, expressa pelo
aumento significativo das contribui¢des sociais na arrecadacao federal.
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De fato, o governo federal reagiu a perda de receitas e poderes na area fiscal de forma
proporcional a recuperacdo de sua legitimidade institucional e eleitoral. Ap6s o interregno da
transicdo do regime autoritario na Constituicdo de 1988, a Unido contornou a determinacgdo de
partilhar seus principais tributos (IR e IPI) com estados e municipios através da criacdo de
contribui¢Bes com vinculagdes sociais e supostamente de carater provisorio. Com o passar do tempo
revelou-se o conteldo meramente tributério de boa parte destas “contribuicfes” ao explicitar-se a sua
ndo vinculagcdo as funcbes sociais pré-estabelecidas. Tornou-se claro, também, a sua nédo
provisoriedade ou objetivo emergencial. Assim, por exemplo, a CPMF (Contribui¢do Provisoria
sobre Movimentagdo Financeira), passou a ser permanente e ndo vinculada a Satde (mediante um
artificio de gestdo orgamentaria).

Além disto, estes impostos possuem como caracteristica a cumulatividade, onerando a
producdo em todas suas etapas e gerando verdadeiras “barreiras alfandegérias as avessas”, na medida
em que oneram a producdo nacional e livram desse dnus a concorréncia de produtos importados.*

Esta atitude do governo federal aliada a estabilizagdo monetaria com o Plano Real contribuiu
para elevar o patamar da carga tributaria de uma média de 25% do PIB nos anos 70 e 80 para algo
em torno de 30% do PIB a partir da segunda metade dos anos 90.% (Grafico 5)

Gréfico 5

EVOLUCAO DA CARGA TRIBUTARIA GLOBAL
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Fonte: Afonso, J. R. (1998) a partir de Contas Nacionais do Brasil, IBGE e FGV e Estimativas preliminares.

Contudo, a composicao da carga impositiva piorou bastante. No come¢o dos anos noventa,
entre 1991 e 1993, a meédia dos impostos cumulativos correspondia a 13% do total; se
acrescentarmos o IOF este numero salta para 16%. (Gréafico 6)
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Ao final da década de 90, a participacdo desses impostos - entre 1995 e 1997 -
corresponderam a 17% (20% considerando o IOF). A taxacgao sobre pessoas fisicas e patriménio é
baixissima em termos internacionais e a regressividade, muito elevada.* (Grafico 7)

Grafico 6 Grafico 7
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Fonte: Min. Fazenda, Secretaria da Receita Federal

Recordemos que esse aumento permanente da carga tributaria através de tributos cumulativos
e incidentes sobre a producdo ocorreu em um momento no qual existiu, como nunca antes, um
consenso - na sociedade e em todo o espectro politico-partidario - em torno a ndo elevagéo de
impostos.

A desconsideracdo da importancia da disputa federativa no Brasil como determinante de boa
parte das suas decisOes estratégicas, econdmicas e politicas faz com que este aparente paradoxo
permaneca sem uma explicacdo mais acurada.

A necessidade de elevar a carga tributaria - em cinco pontos percentuais do PIB - revela, ao
menos em parte, a dificuldade de acomodar na estrutura tributaria anterior os interesses de uma
Federacdo cujo aparelho de Estado esta sendo profundamente modificado e que ndo tem, no
momento, o recurso a inflacdo e ao endividamento como formas de obscurecer os conflitos.

A crise externa atual, com a desvalorizacdo do Real, logo ao comeco de 1999, e o acordo com
0 FMI tenderdo a reforcar esta tensdo. Algo semelhante ocorreu no comeco dos anos 80, porém
aquela epoca os instrumentos a disposicao dos trés niveis de governo permitiam protelar decisdes e
conflitos mais estruturais. Hoje em dia, parte-se de um patamar de tensfes sociais derivadas da
“reestruturacdo produtiva” muitissimo maior. As taxas de desemprego em S&o Paulo, por exemplo
séo de 18,3%, segundo 0 SEADE-DIEESE e de 8,8 % segundo o IBGE, ambas recordes historicos.
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Na mesma linha, a Unido procura desvencilhar-se das vinculagdes e partilhas impostas pela
Constituicdo de 1988, através da implementacéo do “Fundo Social de Emergéncia” (F.S.E.) mais
tarde denominado “Fundo de Estabilizacdo Fiscal” (F.E.F.).

O objetivo basico do “Fundo Social de Emergéncia”, criado pela Emenda Constitucional de
1/04/94, seria “a constituicdo de uma ‘grande’ massa de recursos a ser aplicada no custeio das a¢0es
de saude e educacéo, beneficios previdenciarios e outros programas sociais”. A proposta inicial do
executivo de alterar os percentuais dos Fundos de Participacdo de Estados e Municipios foi,
entretanto, rejeitada no Congresso.*’.

Para o governo federal o F.S.E. ndo se tratava, obviamente, nem de um fundo, nem
necessariamente de destinacdo social pois sua utilizacdo seria orcamentaria nem tampouco
emergencial, uma vez que através de vérias prorrogacGes prolongou-se até hoje, estando em
negociacao sua extensdo até 2006. O F.S.E. consistiu, basicamente, numa forma de reduzir a rigidez
de execucdo do orcamento federal.*®

Em segundo lugar, a materializacdo da crise da federacdo manifesta-se também, pela
horizontalizacdo do conflito federativo, isto €, pela disputa entre estados e entre municipios,
evidenciada, basicamente, por dois movimentos:

Pela guerra fiscal, a qual possui varios determinantes: o aumento da heterogeneidade da
economia brasileira, com o declinio de alguns setores e regides e a expansdo de outros; a reducéo do
gasto direto da Uni&o nas regibes mais atrasadas e a diminui¢cdo de suas transferéncias néo-
constitucionais para varios estados; e, ndo menos importante, a auséncia de uma politica de
desenvolvimento regional. Estes fatores levaram varios estados a se engalfinharem em uma disputa
pela atracdo de investimentos, através da concessao de incentivos fiscais.* Varsano (1996) em
analise de uma ldgica irretocavel assinala:

“E certamente aceitavel, em face da dindmica do desenvolvimento, que se incluam entre os
objetivos da politica industrial a desconcentracdo da producéo e o desenvolvimento regional e que se
utilizem recursos publicos com esta finalidade. Tais objetivos, no entanto, sdo necessariamente
nacionais e, por isso, devem ser perseguidos sob a coordenacao do governo central. Quando atraves
da guerra fiscal, estados tentam assumir este encargo, o resultado tende a ser desastroso. Primeiro, 0s
vencedores das guerras fiscais sdo, em geral, os estados de maior capacidade financeira, que vém a
ser 0s mais desenvolvidos, com maiores mercados e melhor infra-estrutura. Segundo, ao renunciar a
arrecadacdo, o estado estd abrindo méo ou da provisao de servicos (educacgéo, satde, a propria infra-
estrutura etc.) que sdo insumos do processo produtivo ou do equilibrio fiscal, gerando instabilidade
macroeconémica.

O déficit fiscal atualmente existente no Brasil deve-se em grande parte ao desequilibrio das
contas publicas estaduais. Em diversos estados, a arrecadagdo é quase insuficiente para cobrir
exclusivamente os gastos com pessoal. Mesmo entre estes, ha os que insistem em participar de
verdadeiros leilGes promovidos por empresas que ja decidiram instalar novos estabelecimentos no
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pais. Em alguns casos, até mesmo o estado de localizacéo ja foi escolhido e o leildo nada mais é que
um instrumento para forgar a unidade a conceder vantagens adicionais”.

Além disto, a guerra fiscal fragmenta a Federacdo, portanto o principal perdedor nesta guerra
é a Nacgdo.”

Atualmente, o ponto central em debate nas propostas de reforma tributaria no Congresso
Nacional consiste na alteracdo do ICMS (Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos), o
principal imposto em termos de arrecadacdo no pais. Dificilmente as proposi¢oes de alterar a sua
competéncia estadual pura e simplesmente para a 6rbita do Governo Federal terdo respaldo suficiente
no Congresso Nacional, uma vez que subtrairiam poder expressivo dos governos estaduais.

Em 1996, através de Lei Complementar n°® 87, promoveram-se importantes alteragdes no
ICMS. Sinteticamente, passou-se a permitir que todos os insumos produtivos pudessem gerar crédito
do imposto pago anteriormente pelo adquirinte; que os produtores se creditassem do imposto pago
sobre bens incorporados a seus ativos permanentes; e adotou-se o principio de destino no comércio
exterior, ao desonerar as exportacdes de produtos primarios e industrializados semi-elaborados.

Esta Lei Complementar n° 87, também conhecida como “Lei Kandir”, por ter sido autoria do
deputado e ex-ministro Antonio Kandir, tem sido motivo de inimeras criticas uma vez que impde
perdas importantes em termos de arrecadagéo aos maiores estados exportadores.

O que se debate no momento é a extensdo do principio do destino para a tributacdo dos
fluxos interestaduais, a exemplo do que foi adotado no comércio exterior. Esta sistematica limitaria
seriamente a eficacia da concessdo de incentivos do ICMS como mecanismo de guerra fiscal.*
Entretanto, esta mudanca penalizaria seriamente os Estados exportadores liquidos no comércio
interestadual. S&o Paulo, por exemplo, sofreria uma perda de, pelo menos, 10% de sua arrecadagéo
total.

Uma segunda dimensdo da horizontalizacdo dos conflitos federais consiste na emancipagao
desenfreada de municipios, muitos dos quais sem base econdmica ou fiscal prdpria, beneficiados
pela possibilidade de reparticdo do Fundo de Participagdo dos Municipios com o municipio original
(nos altimos 10 anos foram criados mais de 1000 municipios). Esta multiplicacdo intensa e
desordenada de municipios limita, cada vez mais, as possibilidades de coordenacdo federativa e de
uma correspondéncia satisfatoria entre responsabilidades e capacidade financeira deste nivel de
governo.*”” A opcao fragmentadora e isolacionista dos governos locais face a crescente dificuldade de
enfrentar os problemas gerados pelo aumento da heterogeneidade econdmica e social dos ultimos
anos, tem redundado em politicas de segregacgdo ativa, com a proibic¢éo ou inibicdo do acesso de
imigrantes domeésticos pobres ou sem qualificacfes. Esta multiplicacdo de fronteiras internas corrdi a
integridade nacional.®®

S0 conhecidas as enormes disparidades econdmicas entre as unidades da federagédo
brasileira. Estas disparidades, por sua vez, se traduzem em profundas assimetrias em termos de
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capacidade fiscal. Segundo dados do Banco Central* apenas Sao Paulo “poderia se considerar auto-
suficiente. Em 97, as transferéncias de receitas da Unido correspondiam a 3% das receitas proprias
(baseadas principalmente no ICMS)”. “No Estado do Rio, a rela¢éo subiria para 17%. Em Minas
Gerais e Rio Grande do Sul as transferéncias representavam 18% das receitas proprias”.

Nos Estados do Norte e Nordeste, com excecdo de Pernambuco, Bahia e Ceard que
dependiam em 1997, respectivamente, 58%, 60% e 78% das transferéncias da Unido em relacéo as
receitas proprias para todos os demais estados a dependéncia em relagao aos recursos federais era, no
minimo uma vez e meia superior as receitas proprias.

Em mais da metade dos 5.500 municipios brasileiros, em média, “a arrecadagéo propria dos
municipios de menor porte ndo passa de 4,6% da receita total. A cota-parte do municipio no ICMS
estadual fica, em média, em 36%, e a fatia do FPM corresponde a 54% da receita total”.*

Durante um longo periodo, estas disparidades fiscais foram contornadas através da operacéo
de uma infinidade de instrumentos e canais “quase-fiscais”: os bancos federais e estaduais, 0
endividamento, a forma de operacdo de empresas estatais federais e estaduais etc. Com o fim ou a
forte restricdo de utilizagdo destes mecanismos parafiscais, as diferengas interregionais reaparecerao
em toda sua amplitude.

A resposta que o governo federal tem dado a esta questéo tem sido na dire¢do de disciplinar
0s gastos das esferas subnacionais de governo limitando, por exemplo, a 60% da receita liquida os
gastos com pessoal dos estados e municipios; restringindo os gastos dos poderes subnacionais - no
caso dos legislativos municipais - a 3% da receita dos municipios etc. Certamente a iniciativa mais
ambiciosa consiste na proposta da “Lei de Responsabilidade Fiscal” (anteprojeto de lei
complementar que regulamenta o artigo 163 da Constituicdo Federal). Esta proposta estabelece
diretrizes a serem observadas pelos trés niveis de governo na programacao e execucdo da sua politica
fiscal.

O anteprojeto estabelece providéncias a serem tomadas nos casos em que se verifiquem o
descumprimento das normas ou desvios injustificados em relacdo as metas da politica fiscal,
definindo, ndo apenas dispositivos de correcdo, mas, também, sancdes e penalidades quer de
natureza institucional, em relacdo aos entes federativos, quer de natureza individual.

Sem duvida o disciplinamento da execucdo fiscal, de forma negociada entre os diferentes
niveis de governo constitui um avango na direcdo do ordenamento federativo do pais. Contudo, é
importante lembrar que uma federacdo nédo visa, necessariamente, a auto-sustentacdo financeira
absoluta de todos os seus entes federados; as transferéncias e trocas das mais diversas naturezas séo
esséncia do Estado Federal. O que se deve procurar minorar sdo, de certo, as heterogeneidades sécio-
econbmicas através de um processo de desenvolvimento econdmico e social. Esta tentativa, como
vimos, foi durante muito tempo alicercada, do ponto de vista da soldagem federativa, em uma série
de mecanismos que iam muito além da politica estritamente fiscal. A retomada do desenvolvimento,
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em novas bases, e a reestruturacdo do pacto federativo, supdem, portanto, um esforco que devera
avancar muito além do ordenamento fiscal-federativo.

E precisamente neste ponto que as propostas de desenvolvimento local aliadas a uma
estratégia de coordenacao regional e nacional ganham toda sua extensdo. De fato, trata-se de colocar
no centro da discussdo do desenvolvimento a capacidade de incluséo social, de um lado e de
articulacéo interregional, de outro.

A emergéncia de uma crise da federagdo pode ser também percebida pelas dificuldades para a
redivisdo de competéncias. Existem duas grandes limitagOes para uma delimitacdo clara de
responsabilidades e competéncias fiscais entre os trés niveis de governo. A primeira é a enorme
heterogeneidade s6cio-econdmica regional, a qual, aliada a expansdo desordenada do nimero de
municipios, impede um tratamento uniforme aos entes de um mesmo nivel de governo. A segunda se
relaciona ao fato de que a estruturacdo do poder politico no Pais se ap6ia em um sistema eleitoral e
partidario que tem sua reprodugdo condicionada pela intermediacao de recursos federais para o nivel
estadual e municipal. Disto se depreende a necessidade de se estabelecer uma estreita relacéo entre as
reformas politica, eleitoral e a distribuicdo de competéncias*, ou seja, de estabelecer um novo “pacto
federativo”.

Finalmente, a crise federativa tem sua dimenséo mais eloquente na crise fiscal dos estados. A
evidéncia sintética da crise é dada pela participagdo dos estados e municipios no déficit agregado do
setor pablico, pela crise dos bancos estaduais e pelo crescente endividamento deste nivel de governo.

Até meados dos anos oitenta, 0s estados e municipios respondiam por menos de 25% das
necessidades de financiamento do setor publico, no conceito operacional.

A partir de 1992 essa proporcao subiu progressivamente, ultrapassando os 50% no primeiro
semestre de 1996. Mais do que isso, a partir de 1994, os estados e municipios passaram a gerar
também um déficit primario, ndo conseguindo cobrir 0s seus gastos ndo financeiros.”” E digno de
nota o constrangimento que sofreram as financas dos governos estaduais e municipais em virtude da
elevacao do patamar dos juros reais correspondentes as dividas destes niveis de governo.
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Tabela 2
NECESSIDADES DE FINANCIAMENTO DO SETOR PUBLICO - NFSP (% PIB)
Especificacdo 1986 1988 1990 1992 1994 1995 1996 1997
Nominal 11.30 53.00 29.60 4414 | 43.42 7,2 5,9 6,1
Gov.Fed.& Bco.Central 5.90 28.20 12.30 14.86 16.41 2,3 2,6 2,6
Gov.Est. e Municipios 2.70 11.40 8.60 16.37 18.89 3,6 2,7 3,0
Empresas Estatais 2.70 13.40 8.70 12.91 8.12 1,3 0,6 0,4
Operacional 3.60 4.80 -1.30 2.21 -1.28 4,9 3,7 4,3
Gov.Fed.& Bco.Central 1.30 3.40 -2.30 0.80 -1.54 1,7 1,6 1,8
Gov.Est. e Municipios 0.90 0.40 0.40 0.80 0.57 2,4 1,8 2,3
Empresas Estatais 1.40 1.00 0.60 0.61 -0.31 0,9 0,3 0,3
Primario -1.60 -0.90 -4.60 -2.36 -5.11 -0,4 0,1 0,9
Gov.Fed.& Bco.Central -0.40 1.00 -2.70 -1.31 -3.04 -0,6 -0,4 0,3
Gov.Est. e Municipios 0.10 -0.50 -0.20 -0,4 -0.85 0,2 0,6 0,7
Empresas Estatais -1.30 -1.40 -1.70 -0.65 -1.21 0,1 -0,1 -0,1
Juros Reais 5.20 5.70 3.30 4,57 3.83 5,2 3,7 3,4
Gov.Fed.& Bco.Central 1.70 2.40 0.40 2.11 1.50 2,2 2,0 1,5
Gov.Est. e Municipios 0.80 0.90 0.60 1.20 1.40 2,2 1,3 1,5
Empresas Estatais 2.70 2.40 2.30 1.26 0.90 0,8 0,4 0,3

Fonte: BACEN. ,

A expansdo do déficit dos estados se relaciona a diferentes fatores e ndo é esta a oportunidade
para uma analise mais detalhada dos mesmos. Citemos apenas como registro: a elevagédo dos gastos
com pessoal e encargos, as dividas estaduais, a situagdo de insolvéncia dos bancos estaduais.

A eclosdo destes problemas relaciona-se a varios fatores, alguns de natureza estrutural tais
como a reforma do Estado, a abertura externa, a descentralizacdo descoordenada e a explicitacao de
diversos desequilibrios encobertos quando da reducdo dréstica da taxa de inflagdo com o Plano
Real.*

Neste contexto, a Ultima rodada de renegociacao e assunc¢do das dividas dos Estados no ultimo
ano de mandato dos governadores do periodo 1994-1998 (ver Gréafico 8), ampliou consideravelmente
a capacidade da Unido de interferir nas finangas subnacionais. A renegociac¢do da enorme divida
estadual junto a Unido foi vinculada a programas de demissdo de funcionarios publicos, venda ou
rigido controle dos bancos estaduais, privatizacdo de empresas nas areas de energia elétrica,
saneamento, transportes e comunicagdes (ver Grafico 9) e apoio a proposta de reestruturagdo do
sistema tributario na area do ICMS.*

Gréfico 8
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EVOLUCAO DAS DIVIDAS DOS ESTADOS E MUNICIPIOS
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Fonte: Almeida, A. O. (Evolugdo e Crise da Divida Publica Estadual), Rio de Janeiro, IPEA, 1996.

Gréafico 9
PRIVATIZA(;C)ES FEDERAIS E ESTADUAIS: VALOR ARRECADADO
COM AS PRIVATIZACOES
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Fonte: Indicadores lesp.

Apesar da grande maioria dos governos estaduais ter assinado os acordos, com a posse dos
novos governadores em janeiro de 1999 e a decretacdo da moratdria das dividas do governo de
Minas Gerais pelo prazo de 90 dias, reabriu-se uma nova e intensa crise entre a Uni&o e 0s governos
estaduais.

O governo federal fundalmentalmente argumenta:
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- que os acordos de refinanciamento das dividas beneficiam os governos estaduais uma vez
que além do longo prazo de pagamento, os contratos estipulam uma taxa de juros muito
abaixo daquela que os Estados teriam que pagar no mercado para a rolagem de suas dividas;

- que os acordos foram assinados por representantes dos Estados e ndo por pessoas fisicas,
alinhados ou ndo ao partido politico no comando do governo federal devendo, portanto, ser
cumpridos sem restrigdes.

Por sua vez, os governadores recém-empossados alegam:

- que as condicdes prevalecentes quando da assinatura dos acordos mudaram radicalmente. O
aumento explosivo da taxa de juros pelo governo federal como opg&o de politica econémica
para sustentar a valoriza¢do do Real, principalmente a partir da crise asitica, significaram,
de um lado, uma importante elevacdo do montante das dividas dos estados e, de outro, uma
retracdo da atividade econdmica repercutindo negativamente sobre a arrecadacao do principal
imposto estadual: o ICMS.

B Grafico 10
TAXAS DE INFLACAO (IGP-DI), TAXAS DE CRESCIMENTO DO PIB,
CUSTO MEDIO ANUAL DO CAPITAL DE GIRO E VARIACAO DA ARRECADACAO DE ICMS
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Fonte: Indicadores IESP, Andima e IPEA.

Acrescente-se a isto as perdas decorrentes da desoneracdo de ICMS nas exportacdes de
produtos semi-industrializados (Lei Kandir). Como 0 montante de desembolsos mensais por conta do
pagamento da divida corresponde a um percentual da receita dos Estados, o governo federal
argumentou que ndo haveria motivo em suspender o pagamento das dividas por conta de uma queda
na arrecadacdo. Entretanto, € mister recordar que se a retracdo na arrecadacao ndo encontra limites, a
reducao nas despesas enfrenta varias “incompressibilidades” decorrentes das fungdes constitucionais
destes niveis de governo.



38

A intransigéncia do governo federal em resistir a qualquer possibilidade de mudangas nos
termos das renegociacgdes prende-se a duas ordens de fatores.

Em primeiro lugar, a convergéncia da crise cambial do Real e a renegociacdo com o FMI, as
quais imp&em, no minimo, uma demonstragéo de firme disposi¢ao para cumprir o acordo firmado,
gue tem como eixo basico a austeridade fiscal.

Em segundo lugar, a leniéncia na renegociacgao das dividas estaduais poderia, aos olhos do
governo federal, desestruturar as mudancas de procedimentos estabelecidas nas ultimas negociacoes,
cujos contratos possuem clausulas punitivas em caso de descumprimento (como a retencdo de
transferéncias constitucionais aos Estados).

Os principais termos dos acordos firmados pelos Estados junto ao governo federal
encontram-se sumariados na Tabela a seguir.



Tabela 3

LEI 9.496/1997 —- ACORDO REFINANCIAMIENTO DAS DIVIDAS ESTADUAIS

ESTA- ASS.DO  DIVIDA DIVIDA  DIFE- CONTA PRAZO ENCARGOS LIM.COMP.  LIM. LIM.
DOS CONTRATO ASSUMIDA REFINAN. RENCA GRAFICA REC.98 (%) COMP. COMP.
REC. 99 (%) REC.00
(%)

AC 30/0498 19,252 18,226 1,026 3,645 30 Anos  IGP-DI+6.0%aa 115 115 115
AL 29/06/1998 677,887 648,241 29,646 030 Anos  IGP-DI+7.5%aa 15 15 15
AM 11/03/1998 120,000 120,000 0 24,000 30 Anos ~ 1GP-DI+6.0%aa 115 115 115
AP
BA 01/12/1997 959,662 898,786 60,876 181,365 30 Anos  IGP-DI+6.0%aa 12 12 13
CE 17/10/1997 138,081 126,916 11,165 25,383 30 Anos  IGP-DI+6.0%aa 115 115 11.5
ESTADOS 24/03/1998 429,887 387,308 42,579 27,305 30 Anos  IGP-DI+6.0%aa 13 13 13
GO 25/03/1998 1,340,356 1,163,057 177,299 232,611 30 Anos  IGP-DI+6.0%aa 13 14 15
MA 22/01/1998 244312 236502 7,810 47,300 30 Anos  IGP-DI+6.0%aa 13 13 13
MG 18/02/1998 11,827,540 10,185,063 1,642,477 972,887 30 Anos  IGP-DI+7.5%aa 9.79 A 12 125 13
MS 30/03/1998 1,236,236 1,138,719 97,517 83,188 30 Anos  IGP-DI+6.0%aa 14 145 15
MT 11/07/1997 805,682 779,943 25,739 155,988 30 Anos  IGP-DI+6.0%aa 15 15 15
PA 30/03/1998 274,495 261160 13,335 26,116 30 Anos  IGP-DI+7.5%aa 15 15 15
PB 31/03/1998 266,313 244,255 22,058 11,348 30 Anos  IGP-DI+6.0%aa 11 11 11.2a13
PE 23/12/1997 163,641 157,571 6,070 31,514 30 Anos  IGP-DI+6.0%aa 115 115 115
PI 20/01/1998 250,654 240,522 10,132 48,104 30 Anos  1GP-DI+6.0%aa 13 13 13
PR 31/03/1998 519,944 462,339 57,605 92,467 30 Anos  1GP-DI+6.0%aa 12 125 13
RJ 24/06/1998 12,946,395 12,924,711 21,684 71,592 30 Anos  IGP-DI+7.5%aa  Fabela price  Fabela price 12
RN 26/11/1997 73,272 72,479 793 11,295 30 Anos  IGP-DI+6.0%aa 12 125 13
RO 12/02/1998 146,950 143,677 3,273 28,512 30 Anos  IGP-DI+6.0%aa 15 15 15
RR 25/03/1998 7,247 6,601 646 1,318 30 Anos  IGP-DI+6.0%aa 115 115 115
RS 15/04/1998 9,427,324 7,782,423 1,644,901 1,150,000 30 Anos  GP-DI+6.0%aa 12 125 13
sc 31/03/1998 1,552,400 1,390,768 161,632 267,086 30 Anos  IGP-DI+6.0%aa 12 125 13
SE 27/11/1997 389,065 355,162 33,903 41,226 30 Anos  1GP-DI+6.0%aa 12 125 13
SP 22/02/1997 50,388,778 46,585,141 3,803,637 6,242,043 30 Anos  |GP-DI+6.0%aa 12.6 125 13
TOTAL 94,205,373 86,329,570 7,875,803 9,776,293

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional in Jornais Gazeta Mercantil de 08, 09 e 10/01/99; Folha de S 8o Paulo, 09/01/99 e Jornal da Tarde, 12/01/99.
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Paradoxalmente, a crise cambial torna dificil a manutencdo desta postura inflexivel do
governo federal. Quando a prépria Unido encontra-se revendo seus compromissos assumidos com o
FMI com base no argumento de que a situacao externa alterou-se substancialmente desde a primeira
rodada de negociac¢des, como, entdo, ndo admitir que 0 mesmo (uma alteracdo exdgena provocada
pelo governo federal, no caso) deva se aplicar também para os Estados Federados?

Como vimos a descentralizagdo “pela demanda” dos anos 80 teve como sub-produto a
tentativa da Unido recuperar parcela da sua capacidade fiscal através do aumento de impostos néo-
partilhados com Estados e Municipios, bem como do desvencilhamento de parte das vinculagoes
estabelecidas na Constituicdo de 1988.

A emergéncia da crise fiscal nos anos 90, por outro lado, produziu efeitos mais caracteristicos
de processos de descentralizacdo “pela oferta”. Dentre as principais iniciativas merecem destaque:

- A renegociacao e assuncédo por parte do governo federal da divida dos Estados, ampliando
sua capacidade de ingeréncia nas finangas subnacionais;

- A recuperacdo da pratica de capacitacao e suporte técnico as administragdes tributarias dos
Estados bem como a difusdo de experiéncias locais de administracao tributaria com apoio de
organismos internacionais. E o caso do Programa Nacional de Apoio & Administracao Fiscal
para os Estados Brasileiros (PNAFE) com suporte financeiro do BID, do Programa de
Modernizacdo das AdministracBes Tributarias Municipais (PMAT) do BNDES, em convénio
com o IPEA e a ABRASF. Acrescente-se também, o site na internet do “Banco Federativo”,
do BNDES e IPEA, o qual difunde informages e experiéncias bem sucedidas das Secretarias
de Fazenda municipais, além de constituir-se num espaco de debate sobre a federacéo
brasileira.®

- No que se refere a redistribuicdo de competéncias, ampliam-se as iniciativas setoriais visando
criar uma nova institucionalidade descentralizada para as principais politicas da area social.
Exemplos disto sdo a normatizacéo e implantagio da municipalizagio do Sistema Unico de
Saude, a definicdo federal por formas descentralizadas de gestdo no ensino fundamental, a
formulacdo de uma nova politica federal de desenvolvimento urbano e a implantacéo das
medidas estabelecidas na Lei Organica da Assisténcia Social**. Contudo, ainda € cedo para se
falar de um novo modelo, mas apenas e tdo somente de um crescente conjunto de medidas do
governo federal destinado a dar um formato descentralizado a gestdo de suas politicas®.

O problema remanescente consiste na auséncia de uma perspectiva abrangente de
reestruturagcdo das bases da pactuacdo federativa no Brasil em um contexto de ampliacdo dos
conflitos entre esferas de governo e regides, bem como de profundas transformac6es na economia e
na sociedade brasileira, e na sua insercao internacional.
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VIIl. BALANCO SUMARIO

As arquiteturas federativas tém suposto ou entes equipotentes (ainda que diversificados), o que
possibilita uma coordenagdo mais descentralizada ou, entdo, entes federados muito heterogéneos, que
normalmente implicam coordenacGes federativas mais centralizadas, e ndo raro, autoritarias.

A tensdo descentralizacdo - federalizacdo/recentralizacdo € motivada, além da reacdo do
proprio governo central, pela dificuldade de enfrentar os mesmos desafios nos quais o Estado
nacional centralizado desenvolvimentista fracassou, as desigualdades sociais, pessoais e
interregionais, e o problema do desenvolvimento econdémico.

A descentralizacdo sem a incorpora¢édo de conteudos sociais condizentes com uma trajetdria
de longo prazo de incluséo social tende a gerar, como estamos assistindo atualmente, outras formas
de desigualdade (tanto interpessoais, quanto interregionais).

Finalmente, a descentralizacdo na esfera do Estado, na presenca das grandes tendéncias
internacionais da privatizacdo, da abertura dos mercados e da desregulamentagéo das economias se
da paralelamente a uma enorme reconcentracdo de capital na esfera privada.>® Esta forte assimetria
de tendéncias, reforca a importancia da tematica das novas atividades regulatorias que o Estado
descentralizado deve desempenhar.

A atuacdo do governo federal, contudo, tem colocado o Pais no fio da navalha entre uma
trajetdria de coordenacdo federativa e, outra, de recentralizacao.



45

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

AFFONSO, R.B.A. (1990). “A Ruptura do padrdo de financiamento do setor publico e a crise do
planejamento no Brasil nos anos 80”. In: Planejamento e Politicas Publicas - IPEA - R.
J.,n%4,

(1995). “A Federacao no Brasil impasses e perspectivas”. In. AFFONSO, R. B. A. e
SILVA, P. L. B. A Federacdo em Perspectiva, Fundap, S&o Paulo.

(1996). “Os municipios e os desafios da federacdo no Brasil”. In: S&o Paulo em
Perspectiva, Fundacdo Seade, vol. 10, n° 3, Séo Paulo.

(1997). “Os Estados e a descentralizacdo no Brasil”. In: Proyecto Regional de
Descentralizacion Fiscal n® 93, CEPAL/GTZ, Santiago/Chile.

(1998). Coordenacdo ou Recentralizacdo: o Federalismo Brasileiro na
Encruzilhada, Latin American Studies Association (LASA), XXI International Congress,
Chicago, Illinois, September 24-26.

AFONSO, J. R. (1996). “Descentralizar e depois estabilizar: a complexa experiéncia brasileira”.
Revista do BNDES, Rio de Janeiro, v. 3, n°5, pg. 31-62, junho.

AFONSO, J. R., CARVALHO, L. G. e SPINDOLA, L. (1995). Fundo Social de Emergéncia:
Intencdes e Feitos. Nota Técnica n® 11, maio, Fundap/IESP.

AFONSO, J.R. & LOBO, T. (1996). Descentralizagdo em Experiéncias Democraticas
Retardatarias. ICEG, México.

AFONSO, J. R.; REZENDE, F.; VARSANO, R. (1998). Reforma tributaria no plano
constitucional: uma proposta para o debate. Texto para Discussdo n° 606, IPEA,
Brasilia, novembro.

AFONSO, J. R. (1998a) et all. “Breves notas sobre o Federalismo Fiscal no Brasil” - mimeo.

(1998b) et all. “Municipios, Arrecadacdo e Administracdo Tributaria: Quebrando
Tabus” Revista do BNDES, V. 5, n° 10, Rio de Janeiro.

AMARAL FILHO, J. (1996) “Desenvolvimento Regional Endégeno em um Ambiente Federalista”.
In: Planejamento e Politicas Publicas, 14, Brasilia, dezembro.

ARRETCHE, M. T. S. (1997). “O Sistema de Protecdo Social Brasileiro - em direcdo a um modelo
descentralizado”. In: Sdo Paulo em Perspectiva, Fundacédo Seade, 11(3), Séo Paulo.



46

ARTANA, D. e LOPEZ M. (1996). “Descentralizacion y los aspectos macroecondmicos: una
perspectiva latino-americana”. In: 111 Seminario Internacional de Descentralizacion
Fiscal en America Latina: nuevos desafios y agenda de trabajo. Isla Margarita,
Venezuela. CEPAL

BARQUERO, A. V. (1998) Desarrollo Econdmico Local y Descentralizacion: Aproximacion a
un marco conceptual. Universidad Autbnoma de Madrid.

BENETT, R. J. (1990) Descentralization, local governments and markets: towards a post-
welfare agenda. Oxford, Clareton press.

BID - Banco Interamericano de Desenvolvimento (1997) América Latina Tras una Década de
Reformas - Progreso Econdémico y Social en América Latina. Informe 1997.

BOISIER, S. (1996a). Em busca do esquivo desenvolvimento regional: entre a caixa preta e o
projeto politico. Planejamento e Politicas Publicas, IPEA, Brasilia.

BOISIER, S. (1996b). La Politica regional em América Latina bajo el signo de la globalizacion -
A Politica Regional na Era da Globalizacéo, Debates, n° 12, Fundacdo Konrad-Adenauer-
Stiftung/IPEA.

BOISIER, S. et alli (1991). La descentralizacion: el eslabon perdido de la cadena
transformacion productiva con equidad y sustentabilidad, ILPES-CEPAL, Santiago de
Chile (cuaderno, 36).

BOISIER, S. e ZURITA, G. (1993). Gobierno Regional y Desarrollo Econémico (el caso chileno),
Direccidn de Politicas y Planificacion Regional, Série Ensayos, Documento 93/16, 10 de
mayo.

BOTHE, M. (1997). Federalismo - “Um Conceito em transformacé&o historica”. In: O Federalismo
na Alemanha - TraducGes. Konrad Adenauer Stiftung, n°® 07, S&o Paulo.

BRAGA, T. M. “Desenvolvimento local enddgeno” e suas aplicagdes na formulagdo de politicas
municipais: descentralizacdo/participacdo ou fragmentacao/estratégias de legitimacao?,
Unicamp/IE.

CASTRO, A. B. Tipos Industriais Regionais: novas estratégias. Rio de Janeiro, UFRJ.

CEPAL/GTZ (1996). Descentralizacion fiscal en America Latina, balance y principales
desafios.

COELHO, F. D. (1998) Desenvolvimento Econémico Local no Brasil - As experiéncias recentes
num contexto de descentralizagdo. CEPAL/GTZ, mimeo.

DILLINGER, W. (1995) “Descentralization: politics and public services” in: AFFONSO, R. de
Britto A. e SILVA, P. L. B. - “A Federagéo em Perspectiva - Ensaios Selecionados”,
Fundap, Séo Paulo.

DUCHACEK, I. D. (1970) Comparative Federalism - The Territorial Dimension of Politics,
Holt, Rinehart and Winston, INC. New York.



47

ELAZAR, D. J. (1994) “Federal Systems of the World’- Longman Group Limited, New York.

FAGNANI, E. (1997). Da Descentralizacdo ndo Planejada ao Federalismo Cooperativo:
Tendéncias, contradices e Impasses da Descentralizagdo das Politicas Sociais no
Brasil nos anos 90. Paper elaborado para o Il Congresso Interamericano sobre la Reforma
del Estado y de la Administracion, Centro Latino Americano de Administracion para el
Desarrollo - CLAD, Margarida, Venezuela, 15-18 outubro.

FIORI, J. L. (1995). O Federalismo diante do Desafio da Globalizagdo. In: A Federagdo em
Perspectiva: Ensaios Selecionados. FUNDAP/UNESP,. (Série “Federalismo no Brasil”),
Sao Paulo.

(1997) Os Falsos Moedeiros, Ed. VVozes, Rio de Janeiro.

FIORI, J. L. & TAVARES, M. C. (1997) Poder e Dinheiro: uma economia politica da
globalizac&o. Ed. Vozes, Petrdpolis.

FURTADO, C. (1984). Cultura e desenvolvimento em época de crise. Rio de Janeiro, Paz e Terra.
(1992). Brasil: A construcéo interrompida, Ed. Paz e Terra, Rio de Janeiro.

GOVERNO DO ESTADO DA BAHIA, IPEA E BANCO MUNDIAL (1996). A Reforma do
Estado e o Desenvolvimento do Nordeste na Economia Globalizada. Simpdsio
Internacional - Anais - Salvador (BA), outubro.

HADDAD, P. R. (1996) A experiéncia brasileira de planejamento regional e suas perspectivas. In: A
Politica regional na era da globalizagéo - Debates, 12, Konrad Adenauer Stiftung/IPEA.

LERDA, J. C. (1996). “El Componente Implicito de la Politica Quasi-Fiscal” (o La Politica
Fiscal Implicita), VIII Seminério Regional de Politica Fiscal, Santiago, Chile, 22-25
enero.

LIZANA, D. M. R. (1993). “El Financiamento en los procesos de descentralizacion”, Revista de La
CEPAL 50, agosto.

LOPREATO, F. L. C. (1997). “Um novo caminho do federalismo no Brasil”. In: Economia e
Sociedade, Campinas, (9): 95-114, dezembro.

MEDICI, A. C. e MARQUES, R. M. (1994). O Fundo Social de Emergéncia e o Financiamento
da Politica Social no Biénio 1994/1995. Nota Técnica n° 5, FUNDAP/IESP, maio

MEYER-STAMER, J. (1998). Stimulating Growth, Improving Competitiveness in Brazil:
Beyond Industrial Policy and Outsourcing Responsability, ILDES, Friedrich-Ebert
Foundation, S&o Paulo, novembro.

MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E ORCAMENTO. Anteprojeto de lei complementar
regulamentando o artigo 163 da Constitui¢ao federal, dezembro.

NOLTE, D. (1991). “Procesos de descentralizacion en América Latina: un enfoque comparativo” In:
Nohlen, D. (editor) Descentralizacion Politica y Consolidacion Democrética. Caracas,
Venezuela, Ed. Nueva Sociedad.



48
OLIVEIRA, J. C. (1996) “Experiéncia brasileira de descentralizagdo: a perspectiva do governo
central” In: Seminario Internacional de Descentralizacion Fiscal. Isla Margarita, Cepal.

PACHECO, R. (1997). “Prerrogativas locacionais face a economia globalizada: uma introducédo
conceitual”. In: Insercdo na Economia Global: uma reapreciagdo. Pesquisas n° 8,
Fundacdo Konrad Adenauer - Stiftung.

PANZARINI, C. (1998). “A Nova Proposta de Reforma Tributéaria”. In: Indicadores DIESP, n°® 69,

nov./dez.

PRADO, S. & CAVALCANTI, C. E. (1998) “Aspectos da Guerra Fiscal no Brasil”, IPEA-
FUNDAP.

RICKER, W. (1987). The Development of American Federalism. Dordrecht: Klawer Academic
Publishers.

ROJAS, F. (1993). “Financiamiento de la descentralizacién en America Latina”. In: Seminario
Interregional. CLAD-NACIONES UNIDAS, Santa Cruz de la Sierra, Bolivia.

SHAH, A. (1990). The new federalism in Brazil. The World Bank, Washington, dez. (Working
Paper, 557).

SILVA, S. L. C. (1994). O Fundo Social de Emergéncia sob a 6tica do Ajuste Fiscal, Nota
Técnica n® 9, maio, FUNDAP/IESP.

TER-MINASSIAN, T. (1996). “Los emprestimos de los gobiernos subnacionales: problemas y
experiencias internacionales”. In: VII Seminario Regional de Politica Fiscal. CEPAL,
Santiago de Chile.

VARSANO, R. (1996). A Guerra Fiscal do ICMS: Quem ganha e quem perde. Seminario
Internacional “Politicas Industriais Recentralizadas”, CEPAL/IPEA, Brasilia, novembro.

VARSANO, R.; (1998) et alli. “Uma Andlise da Carga Tributaria no Brasil”, Texto para Discussao
583, IPEA, agosto.

VELLOSO, J.P.R.; ALBUQUERQUE, R. C.; KNOOP, J. (coord.) (1995). Politicas sociais no
Brasil: descentralizacao, eficiéncia e equidade. INAE/ILDES, Rio de Janeiro.



41
Notes

! Boisier, S. et alli (1991).

% Rojas, F. (1993).

® Artana, D. e Lépez, M. R. (1996); Ter-Minassian, T. (1996).

* Ver a respeito Affonso, R. (1997).

> Boisier, S. (1996).

® Benet, R.J. - Descentralization, local governments and markets: towards a post-welfare agenda. Oxford, Clareton press.
" Embora Ricker, W. (1987) refira-se ao “federalismo centralizado” norte-americano como sendo o marco da
consolidacdo desta forma de organizacao do Estado..

¢ Bothe, M. (1997), pag. 5.

® Ver a respeito Fiori, J.L. (1995) e Ricker, W. (1987)

1 Embora de forma freqiiente os termos “federalismo” e “federacdo” sejam usados indistintamente, o termo
“federalismo” refere-se ao processo ou pratica politico-institucional, com diferentes contelidos sociais, econdmicos,
étnicos e culturais, condizente com o principio da pactuacao territorializada do poder. A “federagdo”, por sua vez, seriaa
“materializacdo”, o “produto” deste processo. E evidente, no entanto, a intima inter-relagio semantica destes conceitos.
' Nolte, D. pag. 81.

2 Furtado, C. (1984).

3 Ver a respeito: Affonso, R. (1997).

Y Cf. Lerda (1996).

1> para um amplo diagnéstico das experiéncias de desenvolvimento local em curso no Brasil ver [Coelho (1998)].

1 pag. 1.

7 pag. 147.

18 pag. 148.

9 pags.17 e 18.

20 Boisier (1993) pég. 19.

2 Cf. Furtado (1992) pag. 33.

22 pag. 14.

% pag. 14.

24 pacheco (1997) pag.11.

% pacheco (1997) pag.41.

% pacheco (1997) pég. 42.

2T Conferir Nolte, D. (1991): “Pero, al mismo tiempo, la crisis econémica puede ser la causa de procesos de
descentralizacion ya sea para otimizar el reparto de recursos publicos diminuidos, o para prevenir déficit de legitimidad
del orden politico vigente”.

% Velloso, J. P. R., Albuquerque, R.C. & Knoop, J. (coords.), 1995, pag. 10: “Dentre as descentralizagdes pela oferta,
poder-se-iam incluir as reformas politico-administrativas descentralizadoras da Colémbia de inicio dos anos oitenta,
voltadas para reduzir a presséo fiscal sobre o governo central; a reforma educacional no México, destinada a quebrar
poderes e influéncias sindicais julgadas excessivas; as medidas descentralizadoras conduzidas pelo Chile na década de
setenta, visando difundir mais eficientemente, no espago nacional, as a¢cBes de governo; e a descentralizacdo na
Venezuela (iniciada em 1989), que objetiva superar a crise generalizada de legitimidade governamental. Exemplos de
descentralizacdo pela demanda seriam os casos do Brasil e da Colémbia (Constituintes 1988 e 1992).

2 \/er: Shah, A. (1990) e Cepal (1996).

% Affonso, R. (1997) pag. 21.

81 Cf. Affonso, R. (1990).

%2 \er a respeito Affonso, R. (1995).

% Ver a respeito Affonso, R. (1995).

% panzarini (1998).

% Varsano et alli (1998) pag. 13. Alguns exemplos sdo a criagdo em 1989 (prevista na Constituicio) da Contribuic&o
Sobre o Lucro Liquido das empresas (CSLL), 0 aumento de aliquota do COFINS de 0,5 para 2% e também do Imposto
sobre Operagdes Financeiras (I0F) (1990); a criacdo do IPMF, mais um tributo cumulativo, recriado como contribuicdo



42

em 1996 com aliquota de 0,20% e prazo de duragdo de 13 meses; posteriormente, em 1997, foi prorrogado por mais 24
meses.

% Varsano et alli (1998) pag. 14.

%7 Afonso, J. R. et alli (1995) pag. 1.

%8 Questionou-se no plano da teoria do federalismo fiscal se as transferéncias dos Fundos de Participacéo para Estados e
Municipios, cuja base sdo o I.R. e o I.P.l., deveriam ser consideradas “vincula¢es” do ponto de vista da receita da
Unido. Isto porque muito embora sua base de incidéncia seja de competéncia federal, a Constituicao atribui uma parcela
da sua arrecadacdo liquida aos entes subnacionais. Seriam, assim, “receitas partilhadas”.

Cf. Lizana, D. M. R. (1993) P4ags. 116, 117, 118 e 119. “Dejando aparte los supuestos de distribucién territorial (en cuyo
caso estaremos en presencia no ya de una subvencién sino de un ingreso proprio, que en la literatura recibe el nombre de
participacion en los impuestos ...)".

* Ver a respeito: Prado, S. e Cavalcanti, C. (1998)

0 Alguns autores consideram a competicio entre jurisdicdes e entes governamentais “benéfica” e propulsora de
eficiéncia. Contudo, se até a competi¢do definida no nivel privado pressupde uma certa regulacao estatal, a concorréncia
entre entes federados sem qualquer coordenagdo da Unido, assemelha-se mais a “guerra” e a “secessdo” do que a
“concorréncia”.

1 Cf. Varsano (1996).

*2 Andlise a respeito é desenvolvida em Affonso, R. (1996).

* Conforme Furtado, C. (1992) pag. 33.

* Jornal do Brasil, 31/10/98, pag. 8.

% Jornal do Brasil, 31/10/98, pag. 8.

%6 Cf. Affonso, R. B. A. (1995).

7 Cf. Oliveira, J. C. (1996).

“8 Ver Affonso, R. B. A. (1997).

9 Cf. Afonso, J. R. (1996).

%0 \er Afonso et alli (1998).

> Arretche (1997) pg. 22.

52 Arretche (1997) pg. 22.

53 \Ver a respeito: Fiori, J. L. “Os Falsos Moedeiros” e Tavares, M. C. & Fiori, J. L. “Poder e Dinheiro: uma economia
politica da globalizagdo”, Ed. Vozes, Petrdpolis, 1997.




