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om a promulgacio da Constituigio de 1988, o Brasil passou a ex

perimentar uma grande descentralizagdo na distribui¢io de recur

sos tributdrios e de poder politico (Souza, 1992; 1994). A Consti-
tuigdo resultou do compromisso com a institucionalizagdo de valores demo-
craticos, onde a descentralizagio politica, financeira e administrativa assu-
miu papel relevante. No entanto, ap6s a promulgacio da Constitui¢do o
papel do Estado como provedor de politicas econémicas e sociais tem passa-
do por reformulagdes, ao tempo em que se enfatiza a importancia dos meca-
nismos de mercado. Completando esse ciclo de transformacdes, reformas
econdmicas, especialmente as voltadas para o controle da inflacdo, t&m re-
duzido o apoio do governo federal na provisio de infra-estrutura e de servi-
cos publicos locais e regionais.

Na esfera federal, os resultados da descentralizacio sfo bastante visi-
veis: 0 governo federal tem sido particularmente afetado por dificuldades
financeiras e tem encontrado impedimentos, embora ndo intransponiveis,
para a montagem e sustentacio de coalizdes que lhe permitam governar. Na
esfera subnacional, todavia, os resultados da descentralizagdo apresentam
alto grau de heterogeneidade devido as desigualdades regionais existentes
no pafs.

O Brasil tem sido marcado, desde o inicio da sua histéria republica-
na, pela existéncia de profundas desigualdades regionais no interior da fe-
deracfo. O dltimo relatério IPEA/PNUD (1996) aprofundou a discussdo do
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tema pela descoberta da existéncia de trés ‘Brasis’, composto de: a) uma
drea constituida por sete estados mais ao sul do pafs, que, juntamente com
o Distrito Federal, apresenta elevado nivel de desenvolvimento humano; b)
uma faixa que se estende na dire¢fo noroeste, a partir de Minas Geratis, e
que apresenta ndice de desenvolvimento humano médio; e c¢) uma érea
que retine os estados do Nordeste, além do Paré e do Acre, e que apresenta
niveis reduzidos de desenvolvimento humano.! Esses resultados configuram
uma nitida diferenciacio regional, apontando para um n /0 desenho do
mapa das regides brasileiras diverso do mapa geografico que divide o Brasil
em cinco regides.

Este artigo analisa os efeitos da descentralizagdo no Brasil, especial-
mente na relacio entre o governo federal e os estados, assim como as prova-
veis repercussfes nos arranjos federativos e na descentralizagio das refor-
mas j4 aprovadas ou em andamento no Congresso Nacional. Essas questdes
sdo focalizadas a partir da 6tica da desigualdade regional, porque ela intro-
duz novas tensdes no atranjo federativo desenhado pela Constituicdo de
1988 e pactuado no processo de democratizagio.

Argumenta-se que a experiéncia brasileira de descentralizagfo tribu-
téria e politica tem favorecido a consolidagdo da democracia, pela emer-
géncia de novos atores no cendrio politico e pela existéncia de vérios cen-
tros de poder soberanos que competem entre si. Governadores dos estados
economicamente mais fortes e prefeitos das capitais tornaram-se em um dos
principais centros de poder, forgando o governo federal a negociar com as
esferas subnacionais o encaminhamento de solucdes para os problemas na-
cionais. Nesse sentido, o Brasil tornou-se, nas duas dltimas décadas, mais
democritico e mais ‘federal’. Por outro lado, a experiéncia brasileira tem
mostrado os limites da descentralizacio em paises onde as disparidades re-
gionais e sociais sio muito profundas. A experiéncia tem mostrado também
que a descentralizagio, assim como os novos rumos do Estado brasileiro,
dificultam a minimizacgio das referidas desigualdades regionais pelo enfra-
quecimento politico e financeiro do governo federal, o que coloca novos
desafios e novas tensdes para o enfrentamento de velhos problemas, como o
das desigualdades regionais.

Durante muito tempo a literatura produzida no Brasil sobre a questio
centralizagio/descentralizagio foi escassa e quando muito tratada como sub-
sididria de outros temas, tais como nos estudos sobre autoritarismo e
patrimonialismo.? No 4mbito meramente local, sobressaiam os trabalhos do
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IBAM, organizagio privada comprometida com as demandas municipais,
que levantavam a bandeira do aumento das receitas municipais. Apds a
promulgacio da Constituigio de 1988, o tema passou a fazer parte da agen-
da politica e da midia, impulsionado por acusagdes de que a descentralizagio
efetuada pela Constituicdo tinha sido incompleta porque havia-se transfe-
rido recursos para as esferas subnacionais sem a necessaria transferéncia de
encargos. Do ponto de vista estritamente fiscal, todavia, a produgao sobre o
tema foi vasta, a partir, inclusive, de trabalhos financiados por agéncias
internacionais.’

Mais recentemente, a produgio técnica e académica sobre a
descentralizacdo tomou impulso, tendo caminhado em trés direcdes. A pri-
meira busca construir uma base tedrica e conceitual sobre a descentralizagdo
para além das tradicionais abordagens juridicas e/ou administrativas, de
que sio exemplos os trabalhos de Fiori (1995) e Souza (1997). A segunda
vertente situa-se no campo das pesquisas empiricas voltadas para a avalia-
¢do das conseqiiéncias da descentralizacfo nas esferas nacional e
subnacionais, onde ressaltam as pesquisas desenvolvidas pelo NEPE nucleo
de pesquisa da Universidade Estadual de Campinas, pelo IPEA, érgio de
pesquisa do governo federal, e pela FUNDARE esta Gltima coordenando um
projeto de abrangéncia nacional e internacional que cobre véarios aspectos
da descentralizagfo. A terceira vertente, as vezes complementar as duas
primeiras, busca problematizar a questio, bem como mostrar os efeitos desi-
guais da descentralizagdo. Sdo representantes dessa Gltima vertente os tra-
balhos de Afonso e Lobo {1996), Bremaeker (1994), IPEA/IBAM (1994) e
Souza (1996a). O ponto comum dessas trés vertentes estd no tratamento da
descentralizagio como parte da discussio sobre o federalismo. Alguns des-
ses estudos também expandem a abordagem da descentralizacio para
relaciond-la com a consolidac@o da democracia no Brasil, com a chamada
reforma do Estado e com o fendmeno da globalizacic.

Em um primeiro momento, os estudos realizados sobre o tema da
descentralizagio e do federalismo tendiam a adogfio de duas visées, como
mapeadas por Abrucio et al. (1993). Por um lado, havia os que criticavam a
atual descentralizacio de recursos e defendiam um reforco financeiro da
Uniao. Por outro lado, havia os que viam a descentralizagdo como um avan-
co frente 2 tradicfo centralizadora e autoritdria do federalismo brasileiro.
Com o tempo, todavia, tais visdes simplistas da descentralizagio foram sen-
do substituidas por estudos onde se busca incorporar ao tema analises rela-

O&S s v.49N.9 Maio/AcosTO 1997

129



1

0

Celina Souza

cionadas com os aspectos tributérios, regionais, socioecondmicos, politicos e
fiscais da descentralizagio. Esses estudos estdo mais voltados para o aperfei-
coamento do atual pacto federativo do que para a reformulacio profunda
do sistema ora vigente.

O artigo primeiro apresenta uma descri¢io dos principais indicadores
econdmicos e sociais dos estados e das regides brasileiras, com o objetivo de
mostrar o grau das desigualdades regionais. Na secido seguinte faz-se uma
discussdo sobre o impacto da descentralizagio politica e tributéria sobre o
governo federal. Em seguida, discute-se como os estados tém utilizado sua
forca politica para negociar seus impasses financeiros. A secfo seguinte des-
creve as reformas em curso, tanto as que alteram a atual Constituigdo como
as mudangas j& promovidas através de legislagdo ordinaria ou complemen-
tar & Constituigio.

REGIOES E ESTADOS BRASILEIROS:
ALGUMAS CARACTERISTICAS

O Brasil é um pafs marcado por enormes disparidades inter e intra-regi-
onais. Apesar da ocorréncia de certa desconcentracio espacial iniciada na
metade dos anos 70, o gap entre estados e regites ainda é grande. Do ponto de
vista politico-geogréfico, o Brasil tem vinte e seis estados, mais o Distrito Fede-
ral, e estd dividido em cinco regides. O estado de Sdc Paulo, no Sudeste, ¢ o
centro da economia brasileira. Em 1985 o Sudeste concentrava 70% da produ-
¢do industrial do Brasil e 58% do PIB, 34% localizado em S&o Paulo. Em 1970 a
participacio de Sdo Paulo no PIB nacional era de 39%. Apesar da
desconcentragio econdmica processada a partir de 1975, a distincia entre Sao
Paulo e o Sudeste dos demais estados e regides ainda é grande.

O Sudeste brasileiro, que representa 10,8% do territério do pafs, con-
centra hoje 42,6% da populacio brasileira, mas representa 59% do produto
interno e 66% do produto industrial nacional. Em contraste, no Nordeste,
onde vivem 28,9% da populagio, gera-se 13,6% do produto interno total e
12% do produto industrial*
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Relativamente aos indicadores sociais, a renda por habitante do Su-
deste é quase trés vezes maior do que a do Nordeste. Diferengas marcantes
sdo encontradas em todos os demais indicadores. Trabalho do IPEA (1993)
mostra que em 1990 a populagio indigente do Nordeste, ou seja, aquela
que poderia, no méximo, ter acesso a uma cesta bésica de alimentos que
garanta o consumo considerado satisfatério por organismo internacionais,
correspondia a 40,9% da populagio total. No Sudeste, tal participagio era
de 12,4%, no Sul, 18,1%, no Centro-Oeste, 16,1% e no total do pafs, 21,9%.
A esperanga de vida no Nordeste era de 58.8 anos em 1990, enquanto que
a do pafs era de 64.9. A renda per capita do Nordeste era de US$ 918,
bastante menor do que a média do pafs, de US$ 2.241 (Albuquerque, 1993).

No que se refere aos estados, em 1990 a participagio das economias
estaduais mais desenvolvidas no PIB brasileiro era a seguinte: Sio Paulo,
35%; Rio de Janeiro, 11%; Minas Gerais, 9,5%; Rio Grande do Sul, 7,8%;
Parand, 7,7% e Bahia 5%. A participacio de Sdo Paulo e do Rio decresceu
em uma década, Minas Gerais e Rio Grande do Sul tiveram suas participa-
¢Oes estabilizadas, e o Parand e a Bahia aumentaram suas participagdes em
1% cada (CEI, 1992). No entanto, o PIB per capita mostra uma hierarquia
diferente entre os estados. O mais alto indice é encontrado no Distrito
Federal (US$ 4.498), seguido de Sao Paulo (US$ 3.993), Rio de Janeiro
(US$ 3.352), Rio Grande do Sul (US$ 2.738), Santa Catarina (US$ 2.344)
e Parana (US$ 2.037). Minas Gerais passa para o sétimo lugar, com US$
1.850, e a Bahia para décimo, com US$ 1.226 (Albuquerque, 1993).

Todavia, essas disparidades socioecondmicas tém uma compensacio
politica: as regides e os estados menos desenvolvidos tém maior representa-
¢io proporcional na Camara dos Deputados vis-a-vis as regites Sul e Sudes-
te. A maior diferenca é encontrada entre o Norte o Sudeste. O Sudeste,
com 46% do eleitorado, ocupa 33,6% das cadeiras na Camara, enquanto o
Norte, com 4,8% dos eleitores elege 11,3% dos deputados federais. Essa
férmula foi introduzida em 1932 pelo Cédigo Eleitoral e mantida desde en-
tao, como forma de compensar os demais estados e regides da hegemonia do
Sudeste, principalmente de Sfo Paulo e Minas Gerais. No entanto, outro
fator pode ser acrescentado: a sobre-representacio de unidades menores da
federagfo forga o sistema politico, o governo federal e o Congresso a incor-
porar os problemas advindos da desigualdades regionais na agenda politica.
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O IMPACTO DA DESCENTRALIZACAO
SOBRE O (GOVERNO FEDERAL

O sistema tributério brasileiro passou por vérias mudangas nas alti-
mas décadas, todas voltadas para o alcance de objetivos politicos e econd-
micos. Apés a reforma fiscal de 1966, quando a centralizagio foi o principal
objetivo e resultado, o regime militar passou a adotar medidas mais flexiveis
voltadas principalmente para o aumento das financas municipais, mas a
mudancga de maior alcance surgiu com a Constituigdo de 1988, que mudou
profundamente o federalismo brasileiro, principalmente no seus aspectos
fiscal e politico.

A descentralizagio foi a principal caracteristica do sistema tributario
adotado em 1988, nio apenas no aumento das transferéncias federais para
as esferas subnacionais, mas também em relagio & capacidade de despesa.
A atual Constituigdo celocou os governos subnacionais brasileiros muito
préximos da média dos pafses industrializados federativos, como mostra a

Tabela 1.5

TABELA 1: DESPESA TOTAL POR NIVEL DE GOVERNO EM PAISES
FEDERAIS SELECIONADOS

Pais Ano Nivel de Governo
Federal Estadual Municipal

Austrélia 1987 52.8 40.4 6.8
Austria 1987 70.4 12.7 16.9
Canadé 1987 41.3 40.3 18.4
Alemanha 1983 58.7 215 19.8
Estados Unidos 1987 60.3 17.3 22.4
Suica 1984 41.5 28.3 24.2
Brasil 1987 65.8 24.5 9.7

1992 56.0 28.0 16.0

Fontes: Levin (1991:12) e ABRASF (1992:9).

O&S » v.4 ¢ N.9 e Malo/AcosTO 1997



Federalismo, Descentralizacio e Reforma Constitucional
em Contextos de Descnvolvimento Regional Desigual

Entre os pafses em desenvolvimento, o Brasil apresenta o mais des-
centralizado sistema tributdrio. No México, 80% da despesa ptblica é con-
trolada pelo governo federal (Shah, 1991). Na [ndia, Indonésia e Africa do
Sul, o governo federal domina a federacgio, retendo 70% da despesa
(Boadway et al., 1994). Na Rassia, 60% do total das receitas arrecadadas
em 1992 permanecia com o governo federal (Wallich, 1992).

O aumento da capacidade de despesa das esferas subnacionais decor-
reu, obviamente, do aumento dos recursos tributérios. Entre 1970 e 1985 o
governo federal permanecia com um percentagem média de 48,5% da re-
ceita pablica, mas a Constituigio inverteu esse percentual, como mostra a

Tabela 2.

TABELA 2: DISTRIBUICAO DOS RECURSOS PUBLICOS EM
PERCENTAGEM, 1955-1993

Nivel de governo Distribui¢&o anterior & Distribuigio ap6s a
Constituigio Constituigdo
1985 1993(*)
Percentagem PIB Percentagem PIB
Federal 44.6 6.7 36.5 5.7
Estadual 37.2 5.6 40.7 6.3
Municipal 18.2 2.7 22.8 3.5
Total 100.0 15.1 100.0 15.6

Fonte: Rezende (1990: 161)

Note: (*) 1993 foi 0 ano em que a reforma de 1988 foi completamente implantada.

Apesar do aumento dos recursos subnacionais as expensas do governo
federal, o impacto dessas mudancas quando comparado com o PIB nfo foi
muito significativo: 1%, o que significa que o governo federal perdeu cerca
de 8% dos seus recursos caso a distribui¢do anterior tivesse sido mantida
(Afonso, 1994). Por outro lado, se os recursos federais declinaram, as con-
tribui¢bes aumentaram de 1,5% do PIB em 1980 para 4,7% em 1991.°
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O sistema tributdrio brasileiro apresenta algumas complexidades. Uma
delas est relacionada com a constante mudanga dos impostos e com 0s
freqlientes aumentos nas aliquotas das contribui¢cdes. A legislacdo sobre o
imposto de renda, por exemplo, passou por uma média de quinze mudancas
por ano entre 1988 e 1992. Em 1995 o Congresso aprovou uma lei que au-
mentava a aliquota do imposto de renda das empresas capaz de gerar US$ 2
bilh&es a fim de suprir as necessidades de caixa do governo federal. Impos-
tos estaduais e municipais aprovados em 1988 foram abolidos em 1996. Um
imposto temporério, o IPME que incide sobre o cheque, foi criado em 1993,
extinto em 1994 e recriado em 1996 sob a forma de contribuicdo € com a
nova sigla de CPME que entrou em vigor em 1997. Em 1996, através da
Medida Proviséria no. 1.516, o governo federal elevou a contribuicfo social
sobre o lucro das empresas, em especial das financeiras. Essa caracteristica
do sistema tributério coloca o Brasil na contramio do paradigma fiscal de-
fendido pelo chamado receitudrio neoliberal, que requer estabilidade nas
regras do jogo fiscal. Todas essas transformacdes tém o objetivo de equacionar,
muitas vezes apenas temporariamente, os problemas de caixa do governo
federal. Essas constantes mudangas também transformaram o Judiciério bra-
sileiro em ator central nas questdes tributdrias devido & complexidade e &
ambigiiidade da legislagio e aos seus constantes questionamentos por parte
dos contribuintes.’

Quando a Constituigdo foi promulgada, em outubro de 1988, os pro-
blemas financeiros e tributdrios do Brasil estavam mais agudos do que no
infcio da década. A faléncia dos planos de estabilizacdo econémica implan-
tados em 1986 e 1987 foi seguida de uma redugio nas receitas putblicas.
Ademais, a parcela da receita liquida diminuiu quando comparada com o
PIB. Essas tendéncias tornaram mais conflitantes as tensdes distributivas
entre niveis de governo, j4 que havia menos recursos para negociagio. A
diminui¢do da receita bruta de 25% do PIB entre 1970-83 para 20% em
1989 foi causada pela inflagdo, subsidios, incentivos e recessdo. Desde 1991
a receita bruta tem aumentado mas se manteve estavel em torno de 23% do
PIB até recentemente, quando passou a representar 30%, nimero conside-
rado alto para paises em desenvolvimento.

O sistema fiscal brasileiro também tem sido afetado pelos seguintes
aspectos: a) alta inflagio, pelo menos até a implantagio, em 1994, do Plano
Real; b) evasio fiscal, estimada em 1993 por uma CPI do Congresso em US$
82 bilhdes; c) alguns anos de recessdo ou de crescimento econémico medi-
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ocre; d) subsidios e rentncia fiscal & classe média, as regides e as empresas,
estimados, em 1996, em 3,2% do PIB, o que representa um aumento de
196% em relagio ao montante concedido em 1995, os quais, uma vez con-
cedidos, nio conseguem ser retirados quando as condicdes justificadoras da
concessdo deixam de existir.

Um dos fatores de diminuigfio dos recursos federais foi o aumento
determinado pela Constituigio no percentual de dois impostos federais, o
Imposto de Renda (IR) e o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI),
que sio partilhados com as esferas subnacionais. Parte desses impostos cons-
ticuemn dois fundos, o FPE - Fundo de Participa¢io dos Estados e o FPM -
Fundo de Participacdo dos Municipios. No FPE o governo federal deposita
21,5% da receita arrecadada no pafs pelo IR e pelo IPI. Desse percentual,
85% deve ser distribuido entre os estados das regides Norte, Nordeste e
Centro-QOeste e o restante 15% para as regides Sul e Sudeste. O rateio do
FPE e do FPM entre as unidades subnacionais é feito por férmulas que
unem os objetivos da equalizacio indireta das receitas publicas (incluindo
como pardmetro o inverso da renda per capita ou fixando tetos de participa-
¢do) com os de atendimento das demandas por servigos pablicos, usando
como parametro bédsico o tamanho da populacdo.® O principal objetivo dos
fundos FPE e FPM é o de promover a justica fiscal horizontal, isto ¢, distri-
buir mais eqiiitativamente as receitas p(blicas entre as diferentes unidades
da federacio que possuem niveis desiguais de atividade econdmica.

Apesar do aumento nas transferéncias constitucionais para estados ¢
municipios, outras transferéncias sdo feitas, assumindo a forma de transfe-
réncias negociadas, também chamadas de convénios. O uso de transferén-
cias negociadas é uma pratica comum na maioria dos paises. Elas sdo desti-
nadas a dreas menos desenvolvidas ou a dreas afetadas por eventos inespe-
rados; elas podem ser destinadas ao encorajamento dos niveis subnacionais
para adotarem determinadas politicas ou implementarem certos servigos
considerados prioridade nacional, como é o caso do Brasil com as transfe-
réncias para o sistema de satde; ou elas podem ser usadas para a construgéo
de coalizdes que permitam ao governo governar No Brasil, o uso das trans-
feréncias negociadas serve a todos esses propdsitos, mas o debate sobre o
tema tem mostrado que na prética as transferéncias negociadas estdo so-
frendo vérias distorcbes, tais como a canalizagdo de recursos para regices
mais desenvolvidas. As transferéncias negociadas também estavam no cen-
tro dos escAndalos sobre corrupgio que envolveram o Congresso e a indas-
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tria da construcio civil em 1993, sendo objeto de uma CPI e da rentncia
de diversos parlamentares.

Apesar dessa aparente fragilidade fiscal frente aos estados e munici-
pios, o governo federal nfo tem sido um ator passivo. Ele tem atuado em
vérias frentes para viabilizar tanto sua capacidade governativa como suas
necessidades de receita. Uma das formas tem sido o constante aumento de
arrecadacio das contribuicdes, que, conforme referido acima, nio sio par-
tilhadas com as esferas subnacionais. Pinto {1996) citando trabalho de Raul
Velloso, afirma que a CONFINS cresceu 173% acima da inflagdo entre
1992 ¢ 1995 e a CSLL 66%, enquanto que o IR subiu 36% e o IPI 4%, os dois
Gltimos impostos sujeitos a partitha com as esferas subnacionais.

Para concluir, o governo federal tem sofrido pressdes financeiras nfo
s6 dos estados, mas de também de outros setores, dos quais ressaltam os
seguintes ntimeros. Em 1995 o governo teve que fazer um acordo com o
Congresso para renegociar US$ 7 bilhoes da divida dos produtores rurais, ja
que 0s mesmos controlam uma grande parcela dos parlamentares. Além do
mais, o governo tem uma divida com fornecedores e empreiteiros da ordem
de US$ 4 bilhdes; deve ao sistema habitacional US$ 60 bilhoes; deve aos
fundos dos trabalhadores por ele administrado cerca de US$ 80 bilh&es; tem
assumido dividas das estatais federais que devem ser privatizadas; tem
priorizado o saneamento de instituicOes bancérias privadas e estatais e tem
“federalizado” a divida da maioria dos estados, em especial a dos mais pode-
rosos economicamente.

A Forca DOs ESTADOS NA
FEDERACAO BRASILEIRA

Os estados no Brasil sempre tiveram considerdvel poder politico, em-
bora nem sempre correspondentes recursos financeiros. O poder dos estados
foi considerado pelas duas experiéncias ditatoriais do Brasil como entrave
aos seus objetivos, j4 que ambas tentaram quebrar a forca politica dos esta-
dos via a centralizacio de recursos e a proibicio de eleicdes populares para
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seus governadores. Com a democratizagio, todavia, néo foi mais possivel
represar o poder dos governadores, principalmente dos que governam os
estados economicamente mais fortes. Além do mais, a influéncia dos gover-
nadores sobre as bancadas dos seus estados no Congresso Nacional pode, na
maioria das vezes, ser maior do que a dos partidos politicos aos quais eles
pertencem.

O poder dos governadores se manifesta de diversas formas, sendo a
principal o veto a medidas do governo federal que nio sejam previamente
negociadas com os mesmos. As negociacdes passam por trés caminhos: a)
indicacdo de dirigentes para a burocracia federal e para a diretoria de em-
presas estatais; b) aporte adicional de recursos para os estados, via orca-
mento federal, concessdo de incentivos, subsidios e empréstimos a juros sub-
sidiados por institui¢des financeiras controladas pelo governo federal e aval
a empréstimos com organismos internacionais; ¢) renegociagio das dividas
dos estados com o governo federal, com os bancos estaduais controlados
pelos estados, com institui¢des internacionais e com o sistema financeiro
controlado pelo governo federal. O dltimo item tem sido o de mais dificil
solucdo e o que mais tem afetado o sistema federativo e o desempenho das
contas pablicas. ‘

A divida dos estados estava estimada em novembro de 1996 em cerca
de US$ 100 bilhdes, sendo que em torno de US$ 40 bilhoes sio de divida
mobilidria, ou seja, formada por titulos de curto prazo e juros altos. Quatro
estados, os mais dindmicos economicamente, sio responsaveis por 89,7% do
total das dividas estaduais. Esses estados sio dirigidos por governadores do
partido do Presidente da Republica (Sao Paulo, Rio de Janeiro e Minas
Gerais) e um, Rio Grande do Sul, pelo PMDB, partido da coligagio do
governo federal. Ademais, sio estados com grandes bancadas no Congresso,
capazes de viabilizarem a aprovagio de projetos de interesse do executivo
federal. Apenas trés estados, Ceard, Bahia e Parand, estdo, até 0 momento,
com suas dividas sob controle.

Se a Constituicio de 1988 melhor equacionou as necessidades de recur-
sos dos governos estaduais, por outro lado n&o foram ainda encontrados meios
para equacionar suas dividas. Isso transformou a relagio entre os estados e a
Unizo em uma disputa pouco frutifera voltada para a negocia¢io do pagamen-
to das dividas estaduais, principalmente dos mais poderosos economicamente.
Essa situagdo comegou a ser enfrentada no inicio do Governo Collor, mas en-
contra-se sem solugho mais estrutural até o presente momento.
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Estados e municipios sdo responsdveis hoje por 51,5% do déficit pabli-
co, numa divida piblica que representa 31,5% do PIB, de acordo com da-
dos do Banco Central. Da divida interna federal, estimada em junho de
1996 em US$ 154,3 bilhoes, o principal item, US$ 33,6 bilhdes, € representa-
do pelo pagamento de juros, politica adotada desde 1995 como forma de
conter o consumo e sustentar o sucesso do Plano Real. O segundo item, no
valor de US$ 29,1 bilh&es, destinou-se ao socorro aos estados e aos bancos
comerciais por eles controlados (Folha de Sdo Paulo, 1996a).

A relagio dos estados com seus bancos estaduais funciona da seguin-
te forma. Como resultado da reforma tributdria de 1966, os estados foram
autorizados a contrair empréstimos dos seus bancos comerciais, dos quais
sA0 0s acionistas majoritarios.” A partir de entfo, os estados usaram seus
bancos como uma das principais fontes de recursos, em geral tomando em-
préstimos que nio eram pagos e, mais do que isso, recorrendo a recursos que
os préprios bancos nao tinham, o que obrigava o Banco Central a cobrir o
déficit, jogando mais moeda no mercado, o que significava mais inflacio e
aumento exponencial das dividas estaduais. Essa situacdo fez com que os
estados passassem a dever a seus bancos estaduais US$ 22,8 bilhaes, dos
quais US$ 18 bilhoes pertencem ao estado de Sdo Paulo.

Como resultado dessa situacio de insolvéncia, o governo federal pas-
sou a sofrer constantes pressdes para a suspensdo do pagamento das dividas
estaduais a partir de um programa de ajuste aprovado pelo Conselho Mone-
tario Nacional. Esse programa, criado em agosto de 1996, prevé, dentre
outras medidas, a privatizacio dos bancos estaduais com financiamento de
100% ou de 50% do custo do saneamento financeiro do banco caso o estado
decida permanecer com o banco sob seu controle acionério. O dinheiro
obtido com a privatizagio serd usado para pagar empréstimos feitos com o
governo federal. Também as receitas do estado e sua quota no FPE serfo
tomadas como garantia do pagamento, mas tal esquema ja foi tentado ou-
tras vezes sem sucesso. A assinatura do acordo sé poderé ser feita com auto-
rizaco das assembléias legislativas. A ajuda aos estados e a seus bancos tem
sido estimada que custard ao contribuinte em torno de US$ 12 bilhoes (Fo-
lha de S3o Paulo, 1996b).

Paradoxalmente, os estados brasileiros sao relativamente capitaliza-
dos quando comparados com seus congéneres dos paises federais, mais par-
ticularmente com aqueles em desenvolvimento. Ademais, o Brasil é um
caso tnico de imposto de valor adicionado de competéncia dos estados, o
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ICMS (Imposto sobre Circulacido de Mercadorias e Servigos), que € o que
mais arrecada no pafis.’® Apés a Constituicdo de 1988, a base do ICMS foi
expandida, incorporando vdrios impostos antes de competéncia federal. O
ICMS vem registrando aumentos de arrecadacdo acima da inflagéo.

Os governadores alegam, como justificativa de suas inadimpléncias,
os altos juros atualmente em vigor no Brasil, que criam, segundo um deles,
Antdnio Brito, do Rio Grande do Sul, uma bomba atdmica impagével (Fo-
lha de Sio Paulo, 1996¢). Em outros momentos, todavia, quando a politica
de juros altos ndo estava ainda vigorando, a situacio de insolvéncia dos
estados ndo era diferente da atual, conforme analisado em Souza (1996b).
Isso significa que a questdo do endividamento dos estados resulta mais do
nio-equacionamento das dividas passadas, atrelado a politica federal de
juros altos. O equacionamento dessas dividas tem passado pela crescente
forga politica dos governadores, for¢ando o governo federal a adiar a busca
de solugdes mais definitivas, jA que os governadores passaram a ser um dos
principais atores nas coalizbes de sustentacio do executivo federal.

Apesar disso, a Unido tem mostrado disposicio para renegociar, mais
uma vez, a divida dos estados, inclusive federalizando parte dela, o que
significa que a Unido assumiria a divida contraida pelos estados junto aos
bancos privados, passando os estados a deverem a Unido. O pagamento
seria feito a juros subsidiados em até 30 anos. A contrapartida seria a
privatizacdo de empresas estatais estaduais e reducio de gastos, inclusive
com pessoal. A negociagio entre a Unido e os estados estd sendo feita caso
a caso, embora tenha havido um movimento dos governadores para uma
solugio em bloco e um deslocamento do férum de negociagfo da 4rea eco-
némica do governo para o Congresso. Ocorreram até agora acordos com dez
estados, dos quais os mais volumosos foram os acordos com os estados de Sdo
Paulo, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Minas Gerais, que, juntos,
renegociaram cerca de R$ 60 milhoes.

O endividamento de dois estados brasileiros merece um comentario
destacado em fungo das repercussdes sobre o sistema federativo e sobre o
sistema politico propriamente dito. Trata-se dos estados de Sao Paulo e
Alagoas. Ambos passaram por ameagas de intervengio federal em funcio
de ndo-pagamento de suas obrigacdes. Além do alto volume da divida do
estado com o seu banco comercial, Sio Paulo tinha também deixado de
pagar sentencas judiciais estimadas em US$ 5,5 bilhoes, o que caracteriza
um dos motivos de intervencio federal. Jo Alagoas ndo estava repassando a
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justica estadual os recursos necessdrios ao seu funcionamento, o que tam-
bém justificaria pedido de intervencio.

Duas questdes importantes ressaltam dos fatos que ocorridos nesses
dois estados. Se, por um lado, a divida de Sdo Paulo é monumental mas sua
participacdo no PIB paulista nfo é tio grande nem os recursos movimenta-
dos pelo setor publico tém importincia primordial na economia do estado, o
mesmo nio acontece em Alagoas, onde a situagio de endividamento do
estado faz com que sua economia e servigos publicos estejam praticamente
paralisados. Alagoas passou varios meses com a policia, os funciondrios pd-
blicos e a justica em greve devido a falta de pagamento de saldrios. A prin-
cipal questdo dos estados menores ndo parece estar na divida propriamente
dita, mas no alto comprometimento das finangas estaduais com pagamento
de servidores. Dessa forma, os estados menores, mesmo com o
equacionamento da divida, continuarfo a contrair empréstimos para pagar
seus funciondrios e, portanto, a gerar novas dividas.

Por outro lado, o alto grau de endividamento dos estados mais poderosos
da federagfio, e a conseqiiente ajuda do governo federal a esses estados, pro-
move maiores distorgdes no sistema federativo, fazendo com que os contribuin-
tes do pafs inteiro, inclusive os das regiGes menos desenvolvidas, arquem com o
dnus da inadimpléncia dos governos dos estados mais desenvolvidos.

Qutro aspecto importante que os casos de Sao Paulo e Alagoas des-
nuda, e que tem sido pouco observado pelos analistas, é que situagdes que
possibilitam o pedido de intervencio federal nos estados pelo Judicidrio d4
aos mesmos um alto poder de barganha. Isso porque a Constitui¢io determi-
na que ndo poderd haver emenda constitucional na vigéncia de interven-
cao federal em qualquer estado da federacio. Como o governo federal assu-
miu como prioridade maior a reforma da Constituigio, a divida dos estados
deixa de ser apenas um problema fiscal para assumir um contetdo politico.

Com a venda das suas estatais, principalmente as de energia elétrica, os
estados brasileiros apuraram, em 1997, cerca de R$ 14,4 bithoes, o que est4 lhes
permitindo algum alivio de caixa, possivelmente temporario, e que também
permitird aos atuais governadores pleitearem suas candidaturas 2 reeleicio. A

“partir dessa injecio temporiria de recursos, os estados diminuiram suas pres-

sbes junto ao governo federal. Por outro lado, a Unifo tem safdo relativamente
vitoriosa em algumas tentativas de recentralizaco tributaria, tais como a reno-
vagio do FEF (Fundo de Estabilizacio Fiscal), o qual deixa sob o seu controle
uma parcela de impostos que seriam partilhados com as esferas subnacionais.
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As REFORMAS A CONSTITUICAO DE 1988

Desde a promulgagio da Constitui¢do, sua reforma tem sido defendi-
da por diversos setores, principalmente pelos empresérios e credores e inves-
tidores estrangeiros, como a Unica forma de ‘modernizar’ o pafs e de livré-lo
das amarras que ‘impedem’ o seu desenvolvimento.!' Na verdade, a Consti-
tuigdo de 1988 nasceu sob a égide da revisfo, j4 que um dos seus artigos
determina que a mesma seria revista cinco anos apds a sua promulgacio, ou
seja, em 1993.12 O segundo fato que mostra a intengio dos constituintes de
facilitarem emendas 4 Constituicio estd no baixo percentual requerido para
sua aprovagio: trés quintos dos votos dos membros do Congresso.

Todavia, os setores que clamavam pela revisdo em 1993 nio consegui-
ram fazé-lo. Muitos fatores contribuiram para tal, sendo um deles a proximi-
dade das eleicoes federais e estaduais de 1994. Alids, as vérias tentativas de
emendar a Constituicio tém sido obstaculizadas pelo congestionado calen-
dério eleitoral, j4 que a cada dois anos o Congresso reduz suas atividades
para que seus membros participem das disputas eleitorais para os cargos
eletivos federais, estaduais e municipais.

Do ponto de vista do executivo federal, dois presidentes, Fernando
Collor e Fernande Henrique Cardoso, se comprometeram fortemente com a
reforma da Constituicdo, buscando, o que passou a ser conhecido, com ‘a
reforma do estado para garantir a governabilidade’. As propostas de Collor
foram paralisadas pelo seu impeachment.

Desde a sua promulgacio, a Constituicido foi emendada 23 vezes,
nimero relativamente baixo considerando os projetos propostos pelos parla-
mentares e pelo executivo. As medidas mais importantes foram na drea de
flexibilizagdo dos monopdlios estatais. Do ponto de vista do sistema tributé-
rio, duas emendas foram aprovadas. Uma que criou o IPMF, depois ressusci-
tado sob a sigla de CPMF, que canalizou, na sua primeira fase, recursos
adicionais para a Unido e na segunda versdo, que entrou em vigor no inicio
de 1997, recursos que, teoricamente, estariam vinculados & satide. A outra
emenda foi a que criou o Fundo Social de Emergéncia (FSE), mais tarde
reformulado para Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF). Por esse mecanismo,
o governo federal passa a reter 20% de todos os impostos federais que dei-
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xam de sofrer vinculages ou transferéncias obrigatérias, dando ao governo
federal maior controle sobre seus gastos. A principal mudanca econdémica
refere-se & mudanga do conceito de empresa brasileira, que tem permitido
a atual onda de entrada de capital estrangeiro no pais, especialmemnte no
setor bancério, nas privatizacfes e na exploracio de petrdleo. J4 a principal
mudancga politica refere-se a possibilidade de reelei¢io para os ocupantes
de cargos executivos.

Atualmente encontram-se no Congresso trés grandes reformas cons-
titucionais encaminhadas pelo executivo em meados de 1995 e que dizem
respeito as relacdes federativas e 4 chamada reforma do Estado. Sao as re-
formas fiscal, previdenciéria e administrativa consubstanciadas nas Mensa-
gens Presidenciais nos. 886 e 887. As trés passaram por um incontdvel ni-
mero de versdes nas comissdes da Camara e do Senado, por votagdes tumul-
tuadas e chegam, em janeiro de 1998, ao que o governo pretende seja sua
fase final.

O governo, embora tendendo 2 negociagio de alguns aspectos das
reformas, ndo abriu mio de alguns pontos. Na reforma administrativa, foi
inegocidvel a quebra da estabilidade dos funcionarios, também de interesse
dos governadores. Para a previdéncia, a linha de resisténcia foi a de assegu-
rar idade minima e tempo de contribuicio para a aposentadoria do servidor
puablico. J4 na édrea da reforma fiscal, que busca, entre outros objetivos,
racionalizar o sistema tributério e reduzir o custo da producio, o governo
assumiu a estratégia de adotar medidas que independem de mudanga cons-
titucional, como serd adiante detalhado.

O governo federal, que vinha pressionando o Congresso pela aprova-
¢ao das reformas, parece que reformulou sua estratégia em funcdo das su-
cessivas derrotas que seus projetos sofreram no Congresso e do alto custo
politico que estava sendo compelido a pagar. Pressionado internamente pelo
PFL e externamente pelos organismos financeiros internacionais e pelos cre-
dores e investidores estrangeiros, que consideram o tempo e o custo da
negociacdo longo e alto demais, o governo passou a atuar em quatro frentes:
a) no congelamento das despesas com pessoal e na concessdo de aumentos
irrisérios aos aposentados e pensionistas do sistema prévidenciério; b) na
pressio aos estados e municipios pela privatizagio e diminuigio de seus
gastos com pessoal; ¢) na busca de reformas que possam ser realizadas via
legislagdo infraconstitucional; d) na edicdo de medidas provisérias de
questiondvel valor legal que afetam os direitos dos servidores piblicos.
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O terceiro item, isto é, medidas que nfo implicam em reforma da
Constituicio, estd apoiado nos seguintes pontos: a) programa de demissao
voluntiria financiado pelo BIRD e j4 iniciado em alguns estados, no govert-
no federal e nas estatais; b) pressdo pela privatizagdo e pelo aumento de
arrecadagdo nos estados, como contrapartida a renegociacio de suas divi-
das; e c) cancelamento de vagas nfio preenchidas na burocracia federal.

A mais importante medida foi, no entanto, a eliminagido do imposto
estadual ICMS sobre as exportacdes de produtos basicos e semi-manufatu-
rados, investimentos, compra de ativo fixo das industrias e uso de energia
elétrica, acabando também, a partir de 1998, com a taxa¢fo em ‘cascata’
sobre a produgio, isto é, cumulativa com outros impostos, aproximando-o
mais de um imposto sobre valor adicionado do tipo europeu.”? E claro que
tal medida penaliza, em principio, os estados exportadores, que seriam re-
compensados pelo governo federal através do pagamento em titulos, que s6
poderdo ser usados para pagar dividas com a Unifo. S6 o que exceder 2
divida serd pago em dinheiro.

Os estados foram convencidos a aceitar e reducdo do ICMS pelas
seguintes razdes. Primeiro, a nova lei regulamenta dispositivos da Constitui-
cdo até entdo inexistente, o que tumultuava a vida tributdria dos estados,
na medida em que abria espaco para que os contribuintes questionassem a
legalidade de vérias aplicacbes. Segundo, existe a expectativa de que a
reducio do ICMS trard um aumento da produgdo, gerando mais receita do
que a que serd perdida com a isencio. Apesar dessa aceitagdo inicial, os
estados exportadores, liderados por Sdo Paulo, estdo travando grande polé-
mica com a Unido em torno do valor do ressarcimento.

Sintetizando, pode-se afirmar que o aumento dos recursos estaduais
tem sido de relativamente pouco proveito para os estados devido ao cresci-
mento das despesas com pessoal e ao tamanho das dividas passadas,
agudizadas com a politica de juros altos e com o fim da inflagdo. Apesar
disso, os estados, através da sua forca politica no Congresso e da sua parcela
de responsabilidade na divida publica, aumentaram consideravelmente seu
poder de barganha frente 2 Unido. Isto nio significa que o Brasil retornou
ao tempo da Republica Velha, quando o interesse de alguns estados preva-
lecia sobre o resto do pafs. Em graus diferentes, os estados passaram a ter
maior poder de barganha sobre o governo federal., fortalecendo, portanto, a
federacio.
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CONCLUSOES

Este artigo investigou os resultados da descentralizacio em um pafs fe-
deral marcado por desigualdades regionais. Mostrou também a estratégia usa-
da pela Unido e pelos estados no enfrentamento de suas vulnerabilidades fi-
nanceiras, assim como a muitua dependéncia politica e fiscal dessas esferas. As
evidéncias apresentadas apontam para o reconhecimento de que, apesar da
descentralizacio poder contribuir para consolidar a democracia e o pluralismo,
pela incorporacio de viérios centros de poder ao jogo politico, existem fatores
politicos e econdmicos que influenciam seus resultados. Um desses fatores esta
relacionado com os limites da descentraliza¢do financeira em pafses onde as
desigualdades regionais e sociais sio muito profundas. Essa constatacdo traz
para a discussfo sobre a descentralizacio um aspecto em geral ignorado pela
literatura, isto €, a descentralizagio ndo ocotre em um vazio politico, institucional
e econdmico, mas € parte de um contexto preexistente.

Por outro lado, a descentralizagdo, ao fortalecer as relacdes federativas,
forga o sistema politico a enfrentar as clivagens regionais do pafs. Apesar do
federalismo no Brasil ter passado por diferentes estagios, ele permaneceu como
um mecanismo de negociagio politica capaz de amortecer as desigualdades
regionais. Assim, a partir de 1988, vérios centros de poder conflitantes, repre-
sentados pelas liderancas regionais, tém tido maior acesso ao processo decisério
nacional. Em um quadro democratico marcado por partidos fracos, as lideran-
¢as regionais passaram a ser a base de sustentacio do governo federal.

O caso do Brasil reforga, assim, a visdo de que o federalismo, enquan-
to forma de divisdo territorial de poder, ¢ um mecanismo de acomodagio de
conflitos mais do que de busca de harmonia. A partir dessa perspectiva,
deve-se incorporar a visdo de que conflitos sdo inerentes aos arranjos fede-
rativos, especialmente em um pafs como o Brasil que optou por fazer a aber-
tura politica antes das reformas econdmicas, fiscais e administrativas. Nesse
sentido, a experiéncia do Brasil tem sido, até agora, Gnica. Ao optar por
este caminho, a federacéo se fortalece pela incorporagio das demandas re-
gionais na congestionada agenda politica brasileira.

* Professora Adjunta do Departamento de Finangas e Politicas Piblicas e do
Nicleo de Pés-Graduagio em Administragdo da Universidade Federal da Bahia.
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NOTAS

1 - Estdo situados na primeira faixa os estados do Rio Grande do Sul,
Sio Paulo, Santa Catarina, Rio de Janeiro, Paran4, Mato Grosso do Sul,
Espfrito Santo, além do Distrito Federal. Na segunda faixa estdo os estados
de Minas Gerais, Goids, Mato Grosso, Rondénia, Amazonas, Roraima e
Amapa. No terceiro grupo estio os estados do Pard, Acre, Sergipe, Bahia,
Pernambuco, Rio Grande do Norte, Maranhio, Cears, Piaui, Alagoas e
Paraiba.

2 - Os historiadores, todavia, tém produzido uma vasta literatura so-
bre o federalismo no Brasil e na América Latina. Ver, a respeiro, Carmagnani
(1993). Para uma revisfio da literatura acima referida, ver Souza (1996a).

3 . Ver Afonso {1994); Bomfim e Shah (1991); Shah (1991) e Tanzi et
al. (1992).

4 - Dados extraidos de Guimardes Neto (1995).

5 - Os governos subnacionais tém ainda ampla liberdade na aplicacio
dos recursos transferidos, sendo a Gnica vinculacfo constitucionalmente
exigida o percentual de 25% da receita que deve ser dispendido em educa-
cho. Essa caracteristica distingue o Brasil de outros pafses federais como,
por exemplo, os EUA, onde tem havido uma tendéncia do governo federal
para transferir encargos sem a necessaria contrapartida dos recursos, geran-
do uma pressio dos estados e municipios contra o que ficou conhecido como
unfunded mandares.

6 - O sistema tributério brasileiro faz uma separacio entre impostos e
contribui¢des. O imposto tem que obedecer ao principio constitucional que
requer que mudancas sé ocorram no proximo exercicio fiscal, além de re-
quererem emenda constitucional. J4 as contribuicbes podem ser alteradas
por lei ordindria que entram em vigor noventa dias apds sua promulgacio.
As contribui¢gdes provém dos empregadores, através da folha de salarios,
faturamento e lucro, dos empregados e das loterias. Existem hoje cerca de
treze contribuicdes que sdo as bases constitutivas de vérios fundos adminis-
trados pelo governo federal. As mais importantes contribuicoes e fundos
sdo: FGTS, PIS-PASEP, PIN-PROTERRA, CONFINS (ex-FINSOCIAL),
CSLL (Contribui¢do sobre o Lucro Liquido das Empresas), saldrio-educa-
cdo e FAT (Fundo de Amparo ao Trabalhador). Os recursos das contribui-
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¢oes sdo vinculados a despesas especificas, tais como ao financiamento do
sistema de previdéncia social, salario-desemprego, educacéo, satde e pro-
gramas de assisténcia social e nfo sdo, em geral, sujeitos & partilha com as
esferas subnacionais.

7 - A ambigiiidade ¢ complexidade do sistema tributério tem levado o
Judicidrio a interpretar a legislagdo mais contra o governo e a favor do con-
tribuinte. Estima-se que o governo federal perdeu até 1993, cerca de US$ 3
bilhdes devido a decisdes judiciais desfavoriveis. Apenas em 1993 havia na
justica 350.000 agdes contra o Tesouro federal questionando o pagamento
de US$ 6 bilhoes (Gazeta Mercantil, 1993).

8 - Para maiores detalhes ver Afonso (1994).

9 - Para maiores detalhes sobre a relagio dos estados com seus bancos,
ver Souza (1994).

10 - Ok estados transtérem a seus municipios 25% da arrecadagzgo do ICMS.

11 - Lavinas e Magina (1995) informam gue mais de 20 mil emendas
constitucionais foram propostas por parlamentares desde o inicio do atual
debate sobre a revisio da Constitui¢do, das quais 510 destinavam-se a mu-
dangas nos dispositivos relativos ao desenvolvimento regional e s relagdes
intergovernmanetais. Essas emendas, todavia, vAo, na sua grande maioria,
na dire¢iio oposta as intengdes do governo federal.

12 - Curioso notar que este artigo foi aprovado pela maioria dos parti-
dos de esquerda e de centro, o que mostra que 0s mesmo estavam confian-
tes na ampliagdo das conquistas sociais e democraticas da Constituigdo de
1988. Somente o PFL votou contra tal artigo, apesar de ser hoje o que mais
pressiona pelas reformas.

13 - Esta mudanga foi feita pela Lei Complementar 87, de 13 de se-
tembro de 1996.
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