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Esta obra tem como objeto de estudo o modelo federalista brasilei-
ro e de que maneira 0 mesmo emperra uma melhor efetivacio das
politicas publicas no Brasil. Dentro dessa perspectiva cogita-se en-
tender o modelo federal brasileiro desde seu surgimento até a sua
presenca nas diversas Constituicdes; O modelo adotado na atual
Constituicdo promulgada em 1988 e como impactou nas politicas
publicas nas trés esferas de Poder ( Uniao, estados e municipios);
Como a chamada Reforma do Estado da década de 9o do século XX
concebeu e implantou as politicas ptiblicas sob uma ética gerencial
de Administra¢ao do estado. A pesquisa desenvolveu-se por meio
da andlise de bibliografia relacionada ao assunto, bem como, de
documentos oficiais produzidos pela Administracao nas esferas da
Uniao e de estado. No nosso caso utilizamos dados do estado de
Mato Grosso que serviu de ilustracao para a presente pesquisa. A
relevancia da pesquisa do presente tema, centra-se no entendi-
mento do Federalismo enquanto fio condutor do Estado tanto no
Brasil quanto nos Estados Unidos passa por entendermos suas his-
toricas origens e de que maneira refletiram no caminho dessas
duas nacoes. Optamos por mostrar como deu-se a formacdo do
modelo norte-americano, até mesmo por ser ele matriz inspirado-
ra para que os republicanos brasileiros que a proclamaram em no-
vembro de 1889. O marco fundacional do federalismo nos Estados
Unidos foi a Convencdo da Filadélfia no ano de 1787, onde ap6s
onze anos de guerra contra a Inglaterra as Treze Colonias, por
meio de seus representantes, promulgaram a Constituicdo que
ainda vigora até os dias de hoje. O movimento de independéncia
norte-americano ficou caracterizado pela presente afirmacao de
que as Treze Colonias ndo se submeteriam uma as outras e nao
mais aceitariam a imposi¢do de uma sobre a outras, ou de uma
ordem unica partida de uma s6 delas.

NN erogy et



Federalismo,
Politicas Puablicas
e Reforma do Estado



Direcao Editorial

Lucas Fontella Margoni

Comité Cientifico

Prof.% Dr.” Liliane Capilé Charbel Novais
Universidade Federal de Mato Grosso (UFMT)

Prof.% Dr.” Leana Oliveira Freifas
Universidade Federal de Mato Grosso (UFMT)

Prof.% Dr.” Mércia Helena de Moraes Souza
Secretaria de Estado de Ciéncia e Tecnologia de Mato Grosso (SECITEC-MT)

Prof.” Dr.® Maria de Sousa Rodrigues
Universidade Federal de Mato Grosso (UFMT)



Federalismo,
Politicas Pablicas e
Reforma do Estado

Fernando Roberto Souza Santos

Pedioiaf



Diagramacdo: Marcelo A. S. Alves
Capa: Lucas Fontella Margoni

0 padréo ortogrdfico e o sistema de citagdes e referéncias bibliograficas siio
prerrogativas de cada autor. Da mesma forma, o conteddo de cada capitulo é de
inteira e exclusiva responsabilidade de seu respectivo autor.

= Todos os livros publicados pela Editora Fi
@creatlve esfo sob os direitos da Creative Commons 4.0
Commons https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.pt BR

ABEC

BRASIL

Associagdo Brasileira de Editores Cientificos

http://www.abecbrasil.org.br

Dados Internacionais de Catalogacio na Publicagdo (CIP)

SANTOS, Fernando Roberto Souza

Federalismo, Politicas Pablicas e Reforma do Estado [recurso eletronico] / Fernando Roberto Souza
Santos -- Porto Alegre, RS: Editora Fi, 2018.

239 ).
ISBN - 978-85-5696-332-1

Disponivel em: http://www.editorafi.org
1. Federalismo, 2. Politicas Piblicas, 3. Constituigdo, 4. Estado. | Titulo.

(DD-340

indices para catdlogo sistemdtico:
1. Direito 340



Agradecimento

Agradeco em primeiro lugar aos meus pais e familiares, em
especial a minha esposa Luciana pelo incentivo e por acreditarem
nesse sonho que se realiza. A professora Liliane, minha
oreintadora, que desde o primeiro momento acreditou na pesquisa
e foi fundamental para o meu sucesso. Nao poderia deixar de
agradecer a professora Marta Arretche, mesmo ndo a conhecendo
pessoalmente, pelo apoio me enviando seu livro. A todos amigos
que de uma maneira ou de outra me apoiaram.






“ O Brasil é uma Reptblica Federativa
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Introducao

Esta pesquisa é o resultado do curso de Mestrado em Politica
Social ICHS/UFMT, e teve como objeto de estudo o modelo
federalista brasileiro e de que maneira 0 mesmo emperra uma
melhor efetivagdo das politicas puablicas no Brasil. Dentro dessa
perspectiva cogita-se entender o modelo federal brasileiro desde
seu surgimento até a sua presenca nas diversas Constitui¢des; O
modelo adotado na atual Constituicio promulgada em 1988 e
como impactou nas politicas ptblicas nas trés esferas de Poder
(Unido, estados e municipios); Como a chamada Reforma do
Estado da década de 9o do século XX concebeu e implantou as
politicas publicas sob uma otica gerencial de Administracdo do
estado.

A pesquisa desenvolveu-se por meio da andlise de
bibliografia relacionada ao assunto, bem como, de documentos
oficiais produzidos pela Administracdo nas esferas da Unido e de
estado. No nosso caso utilizamos dados do estado de Mato Grosso
que serviu de ilustragio para a presente pesquisa.

A relevancia da pesquisa do presente tema, centra-se no
entendimento do Federalismo enquanto fio condutor do Estado
tanto no Brasil quanto nos Estados Unidos passa por entendermos
suas historicas origens e de que maneira refletiram no caminho
dessas duas nagdes. Optamos por mostrar como deu-se a formagao
do modelo norte-americano, até mesmo por ser ele matriz
inspiradora para que os republicanos brasileiros que a
proclamaram em novembro de 1889. O marco fundacional do
federalismo nos Estados Unidos foi a Convencao da Filadélfia no
ano de 1787, onde apds onze anos de guerra contra a Inglaterra as
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Treze Colonias, por meio de seus representantes, promulgaram a
Constituicao que ainda vigora até os dias de hoje. O movimento de
independéncia norte-americano ficou caracterizado pela presente
afirmacdo de que as Treze Colonias ndo se submeteriam umas as
outras e ndo mais aceitariam a imposi¢ao de uma sobre a outras,
ou de uma ordem Unica partida de uma s6 delas.

A obra que deu todo o arcabouco ideolégico desse ideario
chama-se o Federalista, que foi resultante de uma juncao de
diversos artigos publicados na imprensa das Colonias entre os anos
de 1787 e 1788, com o objetivo de dar sustentacdo a recém-
promulgada Constituicdo. Essa obra foi o produto de trés
importantes autores: Alexander Hamilton, James Madison e John
Jay.

Os autores nao compartilhavam de todas as ideias expostas,
pelo contrério, discordavam de varios temas e faziam suas proprias
salvaguardas ao texto constitucional promulgado. No entanto,
tinham a mesma opinido quando o assunto tratava de a Federacao
ser o regime politico a ser seguido pelas colonias norte-americanas.

Entre as principais propostas idealizadas pelos tedricos da
obra O Federalista, a eficiéncia do governo central é determinada
por um poder central forte capaz de assegurar as estruturas
bésicas do pais que, nos casos dos Estados Unidos, se formava sem
ofender as liberdades individuais. O fortalecimento da Uniao seria
a resposta para que houvesse um governo forte. Todos
demonstraram uma grande preocupacdo em destacar as
caracteristicas superiores de forca e poder institucionalizado que
deve ter o governo central, como garantia contra a desintegracao
da Unido. Nas palavras de Alexander Hamilton, a Unido teria como
papeis fundamentais “ a defesa comum dos membros, a
preservacao da paz publica, seja contra confusdes internas ou
externas, a regulagdo do comércio com outras nagdes e entre
Estados-membros” (HAMILTON, 1984, p.278). Dessa maneira, a
divisao do poder politico seria uma precaugao para a estabilidade e
a garantia das liberdades individuais.
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Hamilton acreditava que a solu¢do permanente para superar
os problemas advindos da falta de coesdo entre os Estados s6
poderia ser possivel com o advento de uma Unido forte e estavel.
Esta deveria ter os seguintes principios basicos: defender o pais
contra agressoes externas, manter relacionamentos com os paises
estrangeiros, regulamentar o comércio com outras nagdes, entre
outros. Seriam mantidas, desse modo, a paz e a liberdade dos
cidadaos que habitassem dentro de suas fronteiras. John Jay
apoiava a ideia de Hamilton e buscava informar o povo da
inevitavel necessidade de coesdo de todos os cidaddos norte-
americanos para a constru¢ao de uma nagao forte.

O terceiro autor da obra, James Madison, corrobora o que
diem os outros escritores mencionados, observando que nao seria
possivel a ocorréncia da coesao do pais se houvesse uma grande
quantidade de facgdes politicas, vistas como um fendémeno de
esséncia humana. O interesse permanente do coletivo e da
comunidade seria objetivo bésico para os comandantes da Unido e
teria que ser buscado insistentemente.

Logo, a resposta para os efeitos maléficos das faccoes
politicas seria a adogdo da forma republicana e democratica de
governo. Os grupos politicos oposicionistas, mesmo que nao
alcancassem o poder, poderiam convulsionar a sociedade por meio
de conturbacbes e distirbios causados deliberadamente, nao
podendo, é claro, ultrapassar os limites da ordem ptblica. O grupo
da maioria ndo poderia utilizar o beneficio de estar no comando do
governo para impor suas vontades e transferir poderes a Uniao,
para atender aos seus interesses e anseios politicos. Assim “ estaria
a priori a democracia, onde poucos administram o Governo e a
Republica onde o governo estaria presente num esquema de
representacao “ (MADISON, 1984, p. 152).

Outro ponto levantado por Madison é a busca de
embasamento na Histéria. De acordo com o autor, as
Confederacoes da Idade Antiga, entre as quais estao as gregas, as
medievais e as modernas, apresentam caracteristicas fortes que
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precisam ser seguidas pela futura Federacdao norte-americana.
Uma questao importante, levantada por Madison, ¢ a restri¢ao aos
poderes dos Estados. Ficando estabelecida, entre outras coisas, “a
proibicdo de participar de tratados, aliancas, cunhar moedas,
aprovar qualquer lei de perda de direitos ou conceder qualquer
titulo de nobreza” (MADISON, 1984, p.371). Grande parte dos
paises que adotam o Federalismo como regime politico (incluindo
o Brasil) na atualidade ainda utilizam parte desses obstaculos,
assim como outros que foram criados posteriormente para dar
sustentabilidade a unidade federativa.

E de se destacar a preocupacio dos idealizadores com
relacio a construgdo de uma unidade federativa forte para
enfrentar as dificuldades que surgiriam anos mais tarde. E patente
o propésito de construgio da Unido, em que os Estados fortes e os
fracos participariam deste processo. Um modelo com um viés da
periferia para o centro, ao contrario do modelo implantado no
Brasil.

Passemos agora a discutir de que maneira o modelo
Federalista foi transplantado para a realidade da recém-
proclamada Reptblica. O marco fundacional do Federalismo
brasileiro foi a Proclamacdo da Republica em 1889, mas o
movimento republicano, segundo alguns autores, era bem forte,
estruturado e sélido, bastando somente uma acdo concreta para
sua efetivagao, que ocorre com a homologacdo da Constituicao de
1891. Uma caracteristica importante do federalismo brasileiro é sua
via de formacdo. O caminho foi invertido para o nascimento
normal de uma federagdo, que surge depois da desintegracao do
Império ao invés da unido das provincias ou Estados, como foram
os casos dos Estados Unidos e da Alemanha.

Os periodos do Brasil Colonial e Imperial deixaram como
legado politico para a fase republicana o pensamento centralista do
governo federal, o paternalismo e o poder das elites locais, que
eram mantidos por uma estrutura social, politica e latifundidria
que mantinha o dominio social e o patrimonialismo.(



Fernando Roberto Souza Santos | 21

CARVALHO,2003) Neste contexto, a supremacia dos interesses
privados e o clientelismo das autoridades regionais e locais
ganharam destaque no periodo de instalagdo da republica e que
persistem em alguns locais até os dias atuais. Para a elite rural,
acostumada aos privilégios de sua posi¢ao, era sem duavida
bastante dificil operar a distingdo conceitual e prética e entre o
“privado” e “ptiblico”.

O que ocorreu foi um ato unilateral do poder central acatado
pelos seus demais membros. Por si s, isto pode explicar muitos
conflitos resultantes da oposicio entre o centralismo e as
demandas por autonomia regionais e locais. Neste cenario surge
um dos dilemas da formacao versus descentralizacdo, que sao
acrescidas das relagbes federativas que assumiram a forma de
centro-periferia.

O modelo surgido do movimento republicano acabou por
trazer caracteristicas bastante peculiares no que diz respeito ao
Federalismo que de fato foi implantado no Brasil pds 1889.
Seguindo um caminho contrario ao modelo norte-americano o
governo central foi fortalecido por meio de um acordo com as elites
locais e regionais, tendo em vista que a politica poderia elevar a
consciéncia das camadas subordinadas a um nivel perigoso. Os
governadores de Estado eram os atores principais no sistema
politico, sendo que os Estados mais ricos ficavam mais préximos
do governo central, em detrimento dos menos desenvolvidos, mais
distantes.

Os Estados menos desenvolvidos ndo se incomodavam com
as desigualdades e muito menos com o controle do governo central
pelos Estados mais desenvolvidos, desde que as bases de controle
oligarquico se mantivessem inalterado. Mantida de certa maneira a
“ paz” nos Estados através desse acordo técito, o poder nacional, e
o seu controle por meio das eleicoes presidenciais seguia um
modelo que tinha como base um grande acordo entre os principais
governadores da Federacao. Soma-se a isso o fato de ndo existir
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partidos nacionais fortes, o poder na Primeira Reptblica estava nas
maos dos partidos estaduais.

O Presidente da Republica possuia uma importante funcao
na engenharia politica do sistema Federalista: assegurar a
supremacia das oligarquias estaduais no Congresso Nacional, que
se materializaria em um relacionamento “pacifico” entre o
Legislativo e o Judiciario. (ABRUCIO, 1998, p. 35-41).

Em resumo, a federagao brasileira, em sua origem teve dois
parametros basicos: uma hierarquia de importancia dos Estados
dentro da Federagao que determinaria o predominio de Sao Paulo
e Minas Gerais no plano nacional; e a garantia de que, no ambito
interno dos Estados, a elite local comandaria por si s6 o processo
politico, determinando as regras do jogo eleitoral (ABRUCIO, 1998,
p- 34).

A imensa liberdade administrativa e politica dada aos
Estados pela Constituicdo republicana permitia que os governos
criassem politicas particulares contrariamente a qualquer tentativa
de integragdo. O dominio politico que os governadores exerciam
ocorria por trés razdes que eram decorréncia do modelo
Federalista adotados pelos republicanos: dependéncia economica e
politica; fragilidade do poder federal para competir com o poder
regional; fortes instrumentos de persuasao politica.

Com relacdo a instrumentos de persuasdo politica utilizados
convém ilustrar brevemente. Os empregos publicos tinham papel
fundamental na mecanica de dominacao dos governadores. As
maquinas administrativas estaduais nomeavam para assumir
postos nas trés esferas de poder, pessoas com quem tinham
relagdes proximas e estas ficavam com a obrigacdo de apoiar seu
padrinho politicamente. Criava-se assim uma ligacdo de fidelidade
que estava sustentada pelo poder estatal.

Foi criado um sistema politico, via alianca entre governo
federal e oligarquias locais, que garantia a perpetuagao no poder
por décadas. Nas palavras de Vitor Nunes Leal, com o federalismo,
a eleicao do governador de Estado ndo dependia tdo puramente da
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vontade do governo central como outrora a nomeagao do
Presidente de Provincia. Outro ponto mencionado por Leal é que o
regime federativo contribui para efetivar a eleicdo dos
governadores dos Estados “ permitiu a montagem nas antigas
provincias de solidas maquinas eleitorais estaveis que
determinaram a instituicdo da politica dos governadores que
repousavam no compromisso com o coronelismo “ (LEAL, 1993, p.
154).

O Federalismo nao se mostrou eficaz para reverter a situacao
consolidada, ou seja, 0 que ocorreu na pratica foi a continuagao da
estrutura de relagdes sociais e politicas. A Republica nascente foi
marcada pela politica arranjos entre os governadores e pelo
coronelismo que, refletiam as manifestagbes do modelo centro-
periferia. Os interesses das esferas federal, estadual e municipal
teriam que seguir uma mesma linha para nao haver rompimentos
no pacto federativo. O mais importante apoio que vinham da Uniao
era o econdmico, que, em contrapartida, recebia o apoio policial e
politico para sua manuteng¢do no poder.

A respeito do sistema politico-partidario da época, vale
destacar a importancia das forcas regionais, do conceito politico
vinculado a interesses regionais, no qual se mantem a tradicdo do
uso da politica para defesa de interesses particulares em
detrimento dos interesses da coletividade. Este acaba por ser fator
determinante do sistema politico-partidario brasileiro, pois
estabelece uma heterogeneidade das praticas politicas, refletida na
organizac¢ao nacional dos partidos em grupos internos ou facgoes e
liderangas concorrentes dentro das proéprias estruturas dos
partidos.

O fendmeno do regionalismo manteve-se vivo durante todo
o periodo da Primeira Republica (1889-1930). A politica do
Parlamento brasileiro estava ligada as demandas de sua base
eleitoral, permanecendo em cargo eletivo somente se atendesse os
interesses de sua regido. Isto ndo quer dizer que o homem publico
deixava de lado os interesses nacionais, mas que, em caso de
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divergéncia entre as metas federais e estaduais, o parlamentar
optava, na maioria dos casos, pela segunda opgao.

Assim esse periodo foi caracterizado por uma forte
descentralizagdo de poderes, com uma absurda autonomia, em que
as unidades federadas agiam prazer sem nenhum mecanismo de
controle.

O periodo de 1946 até 1964 é marcado por grandes
transformacdes no cenério politico, econdmico e social do Brasil. O
processo de industrializagao, iniciado na fase anterior, provoca um
aumento significativo da populacdo urbana, o que influenciara as
disputas politicas com a incorporacao de novo eleitorado
(mulheres, migrantes regionais) que provocou uma democracia
competitiva de massas. Surgem partidos de abrangéncia nacional
(Ex: Partido Social Democrata - PSD e Unido Democratica Nacional
- UDN), porém ainda sem poder de agdo contra os anseios
regionais de seus membros. A relagdo centro-periferia volta a ser
heterogénea, com oscilagdes, mas no geral os Estados e Municipios
saem ganhando.

Antonio Octavio Cintra afirma que “a relacdo centro-
periferia pode ser tanto de promocdo reciproca quanto de
exploracdo de um pelo outro” (CINTRA, 1974, p. 91). O que
significa que a exploracio de um pelo outro acontece com o
consentimento dos grupos dominantes, nas regides e localidades
da periferia, que podem explorar de fato a populagao, além de
utilizar o apoio das elites centrais para dominar sua regido. Em
termos gerais, o periodo foi caracterizado por: fortalecimento da
Unido em termos politicos e econdmicos, porém sem impor seu
poder aos demais membros; a volta da liberdade de escolha do
chefe dos Estados e Municipios, além de apoio financeiro; e a
transformacdo do Brasil numa federacdo multipolar com vérios
atores influenciando na tomada de decisao.

A Constituicdo de 1946 resgatou o federalismo como preceito
constitucional, abrindo espago novamente para as elei¢des diretas
aos cargos executivos dos Estados e Municipios, além de garantir
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liberdades financeiras e econémicas. Porém, a Unido continuava
comandando questdes de cunho social como as relacdes
trabalhistas e a politica economica, e de seguranga interna e
externa. Sobre as duas primeiras questdes, o Brasil conseguiu criar
uma base de convergéncia na qual dois novos atores, trabalhadores
e empresarios, podiam defender seus objetivos e interesses. Ainda
no legado varguista, pode-se citar que o processo de constituicao
do Estado desenvolvimentista teve como palco decisorio a
administracao publica federal, notadamente sua burocracia.

No ambito tributario, a Constituicio de 1946 adotou uma
forma de contrabalancar as desigualdades regionais, utilizando
critérios voltados para um melhor equilibrio horizontal e vertical
das receitas publicas, por meio da distribuicdo da receita nacional
das regides mais desenvolvidas para os Estados menos
desenvolvidos. Este instrumento foi o precursor dos atuais Fundo
de Participagao dos Estados - FPE e dos Municipios - FPM, criados
na Constituicdo de 1988. Celina Souza comenta que “A Federacao
brasileira apresentava grande participagio das esferas
subnacionais na receita publica, assim como na despesa, sem
grande interferéncia do governo federal”. (SOUZA, 1998, p. 576).
Para a maioria dos politicos, sua sobrevivéncia politica depende
dos recursos que consegue trazer para a sua regiao, por meio de
emendas parlamentares que sdo executadas por 6rgaos federais,
estaduais e municipais.

No plano regional, os governadores e prefeitos readquirem o
poder anterior suprimido, o que significa um retorno de influéncia
do regionalismo no cendrio nacional. Uma nova politica de
governadores nasce com as bancadas estaduais no Congresso
Nacional que barganhavam e negociavam, embasadas na vontade
popular das elei¢bes, mais recursos do erario para suas bases
eleitorais. As elites se interessavam somente em colher os frutos do
desenvolvimento econdémico, ndo participando decisivamente na
consolidagio de um pais desenvolvimentista-nacionalista
idealizado por Vargas. Sobre este tema discorre Glaucio Soares “O
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Sudeste mantinha-se a frente da modernizacdo, porém os estados
do Norte e Nordeste permaneciam com poder de veto no
Congresso para barrar projetos contrarios aos seus interesses”
(SOARES, 1973, p.14).

Um elemento de grande influéncia nesse periodo foi o
governador estadual, que comandava a vida politica regional e
ditava regras da campanha eleitoral para fortalecer as suas bases e
obter um governo tranquilo, com pouca oposicao a investigar os
seus atos. Ressalta-se que “as eleicoes desse periodo ndo eram
concomitantes com a eleicdo presidencial, o que facilitava o
deslocamento das atengbes para uma coligacdo mais forte
envolvendo os candidatos a governador e deputados” (ABRUCIO,
1998, p. 53).

Para Almeida (2000), de uma maneira geral, para o
federalismo, o efeito de mudanca na composicao do eleitorado foi o
aumento da importancia dos Estados mais industrializados perante
os entes federados mais atrasados. De acordo com o poder
econdmico, o Estado poderia ou ndo ter mais privilégios diante a
Unido. Contudo esse efeito era minimizado pela super-
representacdo  dos  Estados menos  desenvolvidos e,
consequentemente, da sub-representacdo dos Estados mais ricos,
fato que vem desde o Império e que permanece presente nos dias
atuais. Maria do Carmo Campello de Souza afirma que este cenario
“favorecia 0 avango dos setores mais progressistas das cidades
urbanas e industrializadas no Congresso Nacional” (CAMPELLO
DE SOUZA, 1994, p. 94).

As relagdes intergovernamentais, marcadas pelo problema
da desigualdade regional, sofreram modificagoes
comparativamente ao periodo anterior (1930 a 1945), sobretudo
porque surgiram novos atores no cenario politico (Ex: aumento do
eleitorado, maior autonomia dos entes federados, classes
trabalhadoras, empresariado). Entretanto, o Governo Federal usou
particularmente a questdo nordestina para se fortalecer: em troca
do apoio seguro da bancada nordestina para aprovar projetos, a



Fernando Roberto Souza Santos | 27

Unido distribuia recursos sob a dinamica do clientelismo O fato é
que, na esfera das relagdes intergovernamentais, com o aumento
dos nucleos regionais de poder, houve o aumento de pedidos por
recursos ao Governo Federal, sem que isso significasse um
compromisso federativo baseado em contrapartidas dos Estados.
Logo esse tipo de relacdo atingiu os alicerces do modelo nacional-
desenvolvimentista.

Em suma pode-se concluir que o periodo denominado de
Segunda Republica é fortemente marcado por uma auséncia
justamente do republicanismo da base do sistema politico nacional.
As transformagoes ocorridas no campo socioeconémico nao foram
lastreadas por transformacoes nas institui¢des da Republica.

Consolidando, dessa forma, um Executivo estadual
extremamente forte como centro de distribuicdo de politicas
clientelistas. Tornando-se assim, o principal construtor de
carreiras politicas junto aos parlamentos estaduais e federal.
Estabelecendo uma politica antirrepublicana por exceléncia.

Por fim passamos a analisar o periodo que representa a
ultima grande reforma estatal e significadamente no federalismo: a
Constituicdo de 1988.

A promulgacdo da Constituicao de 1988 foi em 5 de outubro
do ano citado. Sob o ponto de vista federativo, observa-se que
ocorre um aumento das tensdes entre os estados e municipios, o
que implicara em um predominio dos interesses regionais
(periferia) sobre o federal (centro), enfraquecendo a Unidao no
sentido de aprovar suas propostas. Almeida define como estava o
cenario naquele momento “O clima de competicdo entre os estados
e municipios é chamado de tensbes verticais, e entre 0s proprios
membros da federagdo é denominado de tensbes horizontais”
(ALMEIDA, 2000, p. 118). As tensoOes verticais ficam nitidas, pela
busca de maior liberdade para arrecadar recursos e aumentar o
poder de barganha perante a Unido. Ja as tensdes horizontais,
referiam-se aos estados mais pobres que se interessavam em
arranjar mais verbas e os estados mais ricos para o manter o
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mesmo status quo e seu poder de supremacia sobre os demais
componentes da Federacdo. Segundo Souza, a transferéncia de
responsabilidade da Unido para os Estados esta sujeita a distor¢des.
“A deciséao de descentralizar foi tomada no Brasil, sem um consenso
social em torno do que deveria ser alcancado” (SOUZA, 1998, p.
585).

A descentralizacdo foi a principal caracteristica do sistema
fiscal e politico adotado pela Constituicio de 1988, apesar dos
problemas tributarios e financeiros depois dos fracassos dos planos
de estabilizagdo, ndo apenas no que se refere ao aumento das
transferéncias federais subnacionais, mas também em relagao a
capacidade de despesa. Nesse sentido, afirma Celina Souza, “a
constituicdo colocou os governos subnacionais brasileiros muito
préximos da média dos paises industrializados federativos; dentre
os paises em desenvolvimento, o Brasil apresenta o mais
descentralizado sistema tributario” (SOUZA, 1998, p. 576).

No plano politico, Estados e Municipios readquiriram o
poder politico que havia sido suprimido em parte durante o regime
militar, inclusive os municipios passaram a ser reconhecidos como
entes da federacdo (art.1® da Constituicio Federal de 1988).
Tornando-se parte permanente e efetiva da Federagdo, os
municipios ganharam competéncias especificas, sobretudo no que
se refere a tributacdo e ao orcamento federal. Mas, apesar de
aumentarem a participacao do bolo tributario, os municipios ainda
dependem e muito dos recursos econdmicos e administrativos das
outras esferas de governo, sobretudo dos estados. Assim, os
estados ganharam uma forca consideravel, principalmente aqueles
mais fortes economicamente, o que aumentou ainda mais as
disparidades entre eles.

Os governadores transformaram-se nos principais atores no
sentido de assegurar ao governo federal capacidade de governar;
todavia nao significa que todos os Estados desfrutem do mesmo
grau de poder, mas sim que existem varios centros de poder
competitivos e desiguais que passaram a ter voz nas decisdes e
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vetos sobre as politicas nacionais. Nesse cenario, os Estados
criaram varias estruturas e processos extra constitucionais e
extraparlamentares nas suas rela¢des intergovernamentais.

Esse tipo de situagdo ¢ bem comum na vida politica
brasileira, em virtude de termos um sistema politico fragil e
fragmentado do ponto de vista partidario. Apesar do processo de
redemocratizacdo, os partidos politicos advindos depois do fim do
bipartidarismo mantiveram-se, principalmente o PMDB, PFL, PDS
e posteriormente Partido da Social Democracia Brasileira - PSDB e
atual Partido Progressista - PP (ex-PDS), grandes liga¢des com os
interesses regionais em detrimento de uma homogeneizacao da
agenda nacional em prol de mudangas das estruturas politicas
nacionais, nao servindo de canal de transmissdo das demandas da
populagao para dentro da administragao federal.

A pesquisa esté estruturada em trés capitulos.

No capitulo 1, intitulado “ Das origens do federalismo
brasileiro e sua constitucionalizacdo” sao apresentadas as origens
do federalismo brasileiro. Discorremos sobre o surgimento das
ideias federalistas dentro dos circulos politicos no Brasil
Procuramos entender de que maneira o federalismo foi
introduzido nos diversos periodos da Reptblica e de que maneira
ele foi construido pelos agentes histéricos daquele momento. Em
sequéncia analisamos as teorias sobre o federalismo e de que
forma elas influenciaram o pensamento politico do periodo pré-
Republica. Concluimos com a analise do federalismo nas diversas
Constitui¢oes do periodo republicano.

No capitulo 2, intitulado “ Federalismo brasileiro e s
Constituicdo Federal de 1988” descrevemos o modelo federalista
brasileiro nascido das discussdes da Assembleia Nacional
Constituinte. Discorremos como nasceu um modelo que fortaleceu
os governadores de estado e sua influéncia nas relagdes federais.
Examinamos a importancia do federalismo sob a 6tica do Estado
democratico de direito e politicas puablicas. Analisamos a
importancia para a democracia enquanto agente condutor para a
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construgiao de um Estado social de direito no Brasil. Discorremos
ainda sobre a importancia do novo modelo de competéncia e
reparticio de recursos para politicas publicas entre os entes
federados. Concluindo com uma anélise imediato a promulgacao
da Constituicdo de 1988 e o debate entre descentralizacdo e
centralizacdo federalista.

No capitulo 3, intitulado “ Reforma do estado, politicas
publicas nos anos 9o: Mato Grosso como ilustracao” discorremos
sobre a conjuntura nacional e o federalismo dentro da visao do
governo Fernando Henrique Cardoso. Analisamos de que maneira
a coordenacao das politicas publicas foram afetadas pela reforma
do estado impostas pela agenda liberal do governo federal de FHC.
Examinamos os impactos da agenda liberal nas politicas publicas
nos estados e utilizamos o estado de Mato Grosso como ilustracéo.
A concepcao de politica social do governo Dante de Oliveira e a
continuacao da visao liberal na gestao do governador Blairo Maggi.

Concluimos trazendo os resultados de nossas analises sobre
as questdes propostas para entendermos de que maneira as
relacdes determinadas pelo federalismo construido na atual
Constituicao sao influenciadas e como as politicas publicas sao
atingidas. Tragamos uma andlise critica principalmente quando
observamos o periodo da década de 9o em que diversos avan¢os no
que diz respeito a politicas sociais sofreram consideraveis
retrocessos. Ainda assim entendemos que por meio de uma nova
coordenacdo federativa é possivel resolver boa parte dos gargalos
que impedem uma melhor efetivacdo das politicas publicas no
Brasil.



Capitulo 1

O federalismo brasileiro e suas caracteristicas
historicamente construidas ao longo do tempo

No presente capitulo apresentaremos como se deu a
formagdo do federalismo brasileiro, suas caracteristicas
historicamente construidas ao longo do tempo. Destacando
também de que maneira a sua construgao influéncia de maneira
significativa a efetivacao das politicas publicas nos Entes federados.

Tomando como ponto de partida a vasta extensao territorial
brasileira, bem como as diferencas regionais e as dificuldades de
comunicacao no periodo de colonizacdo, os portugueses dividiram
o territério conquistado em capitanias. Entre os anos de 1534 e
1536 foram criadas no Brasil 14 Capitanias Hereditarias. Evidente
que a configuragao territorial desses territérios ndo se reporta de
maneira fiel a area moderna desses estados, porém, como afirma
Boris Fausto, “o elemento mais importante é que o embriao desses
Estados ja existia desde aquela época” (FAUSTO, 2002).

A adocio do sistema federativo em nosso pais teve
motivacoes diversas das do modelo norte-americano. Enquanto as
treze colonias eram em suas origens independentes uma das
outras e se uniram mais tarde, por vontade prépria, para formar
os Estados Unidos da América, no Brasil, os entes da federacao
jamais possuiram nenhum tipo de autonomia, sendo que sua
génese se deveu a divisao imposta pela colonizacao.

No fim do século XVIII, as Capitanias Hereditarias tiveram
seu fim e o Brasil foi novamente dividido entre Capitanias - Gerais
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e Capitanias Subalternas. Assim, a divisao territorial teve o claro
objetivo de colonizar e controlar o territério. Até o ano de 1815,
quando da transformacdo das Capitanias em Provincias, 17 dos 26
atuais Estados do Brasil ja existiam: Amazonas, Bahia, Ceara,
Espirito Santo, Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Minas Gerais, Para,
Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte, Rio Grande do
Sul, Rio de Janeiro, Santa Catarina, e Sdo Paulo. Os demais Estados
foram criados durante a Republica. Ou seja, a estratégia de
colonizacdo portuguesa consistia em facilitar a descentralizacao
administrativa para colaborar na centralizagao politica.

Importante assinalar antes de entrarmos no periodo
republicano do Brasil, de que maneira as teias de relagdes politicas
institucionais no periodo colonial brasileiro foram construidas. O
municipio no Brasil tem suas origens na tradi¢do da administracao
portuguesa, que trouxe para o Brasil Colonia a forca do localismo,
vivendo paradoxalmente com o centralismo oficial.

Logo, a relacao centro-periferia da Federagao brasileira teve
seu inicio no Municipio e ndao no Estado (SOUZA, 1998). No
entanto, o municipio evoluiu na condicdo de elemento federativo
mais fraco, o Estado tornou-se dominante na periferia. Na coldnia,
o estabelecimento de governos locais guardou relagao direta com a
extensao territorial. Os senhores locais controlavam os meios de
producdao da economia colonial, dentre eles a terra, elemento
fundamental de fixacdo do homem, além de instrumentos de
seguranga, o que os tornava forte ante a populagao local.

Com a Independéncia, tanto o governo imperial brasileiro
quanto os chefes locais precisavam fazer grandes concessdes
mutuas a fim de resguardar, cada um, os interesses de preservacao
de territério e unidade nacional. Apesar de acordos internos, o
Brasil atravessou periodos de turbuléncia com tentativas de
separacdo de alguns territorios (Par4, Rio Grande do Sul, Bahia e
Maranhao) sufocadas pelo governo central.

Com o passar dos anos, os senhores locais conseguiram
aprofundar os poderes oriundos da época colonial, respaldados
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pelo governo central que indicava os presidentes das provincias.
Dessa maneira, e cada vez mais, a centralizacdo se ligava ao
imperativo da propria unidade nacional, constituindo-se na
solucdo encontrada pelos monarquistas para impedir que as
particularidades das provincias levassem a desintegracao territorial
(SOUZA,1998).

Voltando ao aspecto federalista nacional, nota-se que o Brasil
remonta a tradicdo de governos regionais fortes em relagao ao
poder central. O marco de fundacdo do Federalismo foi a
Proclamagdo da Republica em 1889, mas o movimento
republicano, segundo alguns autores, era bem forte, estruturado e
so6lido, bastando somente uma agdo concreta para a sua efetivacao,
que ocorre com a homologacdo da Constituicdo de 1891. Uma
caracteristica importante do federalismo brasileiro é a sua via de
formagao. O caminho foi invertido para o nascimento normal de
uma federacdo, que surge depois da desintegracdao de um império
ao invés da unido das provincias ou Estados, como foram os casos
dos Estados Unidos e Alemanha.

Os periodos do Brasil colonia e império deixaram como
heranca politica para a reptblica o pensamento centralizador do
governo federal, o paternalismo e o poder das elites locais, que
eram mantidos por uma estrutura social, politica e latifundiaria
que mantinha o dominio social e o patrimonialismo
(CARVALHO,2003). Neste contexto, a supremacia dos interesses
privados e o clientelismo das autoridades regionais e locais
ganharam destaque no periodo de instalagdo da republica e que
persistem em alguns locais até os dias de hoje. Para a elite rural,
acostumada aos privilégios de sua posicao, era sem duavida
bastante dificil operar a distingdo conceitual e pratica entre o
publico e o privado.

O que ocorreu foi um ato unilateral do poder central acatada
pelos seus demais membros. Por si s, isto pode explicar muitos
conflitos resultantes da oposicdo entre centralismo e as demandas
por autonomia local. Neste cenario surge um dos dilemas da
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formacdo e desenvolvimento da Unido federativa do Brasil, a
centralizacdo versus descentralizacdo, que sdo acrescidas das
relacoes federativas que assumiram a forma de centro-periferia.

1.1- O federalismo na primeira republica

Para entendermos como ficou constituida a recém-nascida
federacdo brasileira, adotamos o modelo de Fernando Luiz
Abracio, em seu livro Os Bardes da Federacdo, que estd
estruturado abaixo:

a)

b)

9]

d)

e)

f

O fortalecimento do governo central se deu em um acordo com as
elites locais, pois a vida politica poderia elevar a consciéncia das
camadas subordinadas a um nivel perigoso. Os governadores de
Estado eram os atores mais importantes do sistema politico, seja
no ambito nacional ou regional, sendo que os Estados mais
desenvolvidos ficavam mais préximos do governo central, em
detrimento dos menos desenvolvidos, mais distantes;

Os Estados menos desenvolvidos ndo se incomodavam com as
desigualdades e com o controle do governo central pelos Estados
desenvolvidos, desde que as bases da dominagio oligarquica se
mantivessem;

A constituicdo do poder nacional, por meio de eleigdes
presidenciais, passava por um acordo entre o0s principais
governadores da Federacdo, Sdo Paulo e Minas Gerais, que
influenciavam o pleito nacional e ganharam o termo de pacto
“café com leite”;

A politica de governadores perpetuou no poder todas as
oligarquias estaduais; grupos familiares inteiros dominavam
Estados inteiros, como no Rio Grande do Sul, Borges de Medeiros
e no Ceara, os Acioly.

O municipio evoluiu como ente mais fraco do federalismo,
porque as convergéncias de interesses politicos federais e
estaduais viam no fortalecimento do municipio um perigo para a
s posigoes privilegiadas que desfrutaram;

A inexisténcia de partidos nacionais fortalecia ainda mais a
situagdo dos governadores. Contrastando com a forte presenga
dos partidos nacionais do império, o poder na primeira reptblica
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estava nas maos dos partidos estaduais, sendo que via de regra
em cada Estado havia um sistema partidario;

g) Embora o presidente ocupasse o poder moderador, de fato ele
nao tinha forca necessaria para exercer este papel, especialmente
quando havia conflitos com os grandes Estados. Entretanto, havia
uma importante funcido exercida pelo Presidente da Republica:
garantir a supremacia das oligarquias estaduais no Congresso
Nacional, que se refletiria em um relacionamento ameno do
Legislativo e Executivo (Abrucio,1998).

Em suma, a federacao brasileira, na opinido de Abrucio, em
sua origem teve dois parametros basicos: uma hierarquia de
importancia dos Estados dentro da federacdo que determinaria o
predominio de Sao Paulo e Minas Gerais no plano nacional; e a
garantia de que, no ambito interno dos Estados, a elite local
comandaria por si s6 o processo politico, determinando
autonomamente as regras do jogo eleitoral. A partir desse
momento histérico, as maquinas politicas estaduais serdao pegas
fundamentais no tabuleiro politico do Brasil.

A enorme liberdade administrativa e politica dos Estados
permitia que seus governos gerenciassem politicas particulares a
revelia de qualquer tentativa de integracdo. O controle politico que
o governador exercia sobre o poder local ocorria por trés razoes: a)
fragilidade do poder federal para competir com o poder regional;
b) dependéncia economica e politica; c) fortes instrumentos de
persuasao politica: (Ex: o aparato policial e os empregos publicos).

1.1.1- A Era Vargas e o Federalismo

A Revolugao de 1930 teve como caracteristica principal a
ruptura do modelo latifundiario-agrario, que se estendia desde a
coloniza¢do do Brasil, e o surgimento de uma burguesia urbana
fortalecida pelo processo de industrializacdao que estava em curso.
Nao houve, entretanto, a ocupacdo do espago politico- saida da
oligarquia e entrada da burguesia no poder- houve, sim, uma



36 | Federalismo, Politicas Publicas e Reforma do Estado

acomodacao de interesses urbanos e rurais. O Estado Novo deu
inicio a um novo periodo do federalismo no Brasil, com um perfil
mais centralizador, sobretudo no fortalecimento do poder
executivo federal na administracdo, nas financas putblicas e no
relacionamento entre a Unido e as unidades federadas, A
industrializacdo necessitava de uma concentracao de poder para a
definicio de politicas e trazia consequentemente uma
desvinculagao do dominio periférico dos Estados.

Isto ndo quer dizer que as elites regionais tenham perdido
seu poder de influéncia na cena politica e que o Estado nacional
tenha se tornado imune as pressoes das oligarquias. “Vargas
apenas lancou méao de instrumentos de reacomodagao das elites
regionais, num esquema de poder em que haveria outros
personagens envolvidos, particularmente os tenentes” (Abrucio,
1998).

Os setores ligados a oligarquia e os tenentes lutavam para
assumir o comando do recém-instalado governo, porem ambos
representavam grupos com objetivos opostos. O primeiro grupo
tinha o objetivo de controlar o Estado voltado para os seus
interesses e a manutencao do seu status quo, o segundo, possuia o
ideal de intervencionismo estatal na economia com os olhos
voltados para a centralizacio do Estado. No meio desse embate
estava Vargas, que manobrava politicamente com habilidade e
astucia viabilizando um Estado Novo centralizador, com énfase no
fortalecimento de um Executivo Federal.

Para conseguir tal feito, seriam necessarias uma série de
mudancas na estrutura do Estado. O primeiro passo seria a
convocacao de uma Assembleia Constituinte para a elaboragdo de
uma Constituicdo. A Carta Magna seria uma espécie de
instrumento para as oligarquias regionais de defesa da
manutencdo da liberdade estadual, o que teria como consequéncia
a reducao do poder da Uniao sobre os Estados.

Para conseguir realizar suas inteng¢des politicas, Vargas teve
que controlar as resisténcias regionais. Ao seu lado estavam a
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bancada corporativa e dos tenentes. O sistema regional era muito
fragil e nao focalizava os interesses coletivos e, de certa maneira,
impedia a consolidagdo de um projeto nacional. Na verdade, o
legislativo era, quase, somente voltado para discussao de anseios
particulares. O federalismo nacional encontrou obstaculos
fortissimos na falta de embasamento politico-partidario brasileiro.

A Constituicao de 1934 fez nascer uma nova época no Brasil.
O direito social e a permanéncia de representacdo profissional
foram instituidos e lancaram as bases do trabalhismo. No campo
politico, Vargas utilizou vérios artificios: fez barganhas com os
grupos oligarquicos e afastou as oposicoes urbanas mais radicais.
Com relacao aos entes da federacdo, o presidente teve que
conceder direitos politicos aos municipios, com a insercao das
eleicoes municipais realizadas em 1935, mas com pequena
autonomia financeira, o que enfraqueceu o poder das oligarquias
locais. £ importante destacar que, dentre as reformas pretendidas
e promovidas por Vargas, a revitalizagao das instituicoes politicas
estaduais nunca esteve na agenda do dia para ser discutida.

Assim sendo, com o apoio de setores corporativos e
anulando o poder dos administradores regionais, Vargas abriu
caminho para o golpe politico efetivado em novembro de 1937.
Com os poderes autoritarios conquistados Gettlio Vargas
fortaleceu-se mais ainda. Em nenhum outro momento a estrutura
de governo se tornou tao unitaria como no Estado Novo.

Com o advento da Constituicdo de 1937, conhecida como a “
Polaca™, deu-se o inicio do Estado Novo e a centralizagao de poder.
A criagdo do DASP (Departamento Administrativo do Servico
Publico) e a multiplicacdo de agencias publicas destinadas as areas
econdmica e administrativa foram os principais mecanismos
utilizados para fortalecer a burocracia federal. De certa maneira, os
Estados tornaram-se 6rgaos administrativos do Governo Central.
Para exemplificar esta afirmacéo, basta observar dois instrumentos

! Recebeu esse nome porque foi inspirada na Constitui¢do Polonesa de 1935.
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adotados pelo Governo Federal: as interventorias e os DASP
estaduais. Este cenério criou muita insatisfagio entre as liderancas
locais, o que propiciaria uma mudanca de regime apds o fim da
Segunda Guerra Mundial, com a deposicao de Vargas.

As interventorias tinham como proposito garantir ao
governo federal o total controle politico dos Estados. O poder do
interventor, apesar de ser oriundo da elite local, era proveniente da
administracdo central; desde logo tirava dos Estados o direito de
eleger seu representante. Outro ponto a ser destacado, é a
rotatividade dos interventores, o que transformava o presidente
em ponto central da relacdo centro-periferia. J& os DASP locais
eram a extensdao do poder central da relacdo centro-periferia.
Funcionavam como uma espécie de corpo legislativo que
estabelecia uma uniformidade na legislagdo dos Estados,
particularmente no setor da &rea econdmica. Para isso tiveram que
cooptar os grupos economicos locais, mantendo posi¢ao social.
Este fato era mais notado em FEstados menos desenvolvidos
industrialmente.

Com o passar do tempo, aumentaram as pressdes das
oligarquias para diminui¢do do centralismo. O contexto externo
favoréavel a democratizagdo, periodo pds Segunda Guerra Mundial,
acabou tirando a forca politica do governo de Vargas, que foi
deposto no final de 1945. Acaba assim a primeira fase varguista de
poder e de mudancas de estruturas basicamente economicas.

1.1.2- O Federalismo entre os anos de 1946 - 1964

O periodo compreendido entre os anos de 1946 a 1964 é
marcado por grandes transformag¢des no cendrio politico,
econdmico e social no Brasil. O processo de industrializagao,
iniciado na fase anterior, provoca um aumento significativo da
populagao urbana, o que influenciara as disputas politicas com a
incorporacdao de novo eleitorado (mulheres, migrantes regionais)
que criou uma democracia competitiva de massas. Surgem
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partidos de abrangéncia nacional, como por exemplo, UDN (Unido
Democratica Nacional) e PSD (Partido Social Democratico), porem
ainda sem poder de agdo contra 0s anseios regionais de seus
membros. A relagido centro-periferia volta a ser heterogénea, com
oscilacoes, mas no geral os Estados e Municipios saem ganhando.

Em termos gerais, o periodo foi caracterizado por:
fortalecimento da Unido em termos politicos e econdmicos, porém
sem impor seu poder aos demais membros; a volta da liberdade de
escolha do chefe dos Estados e Municipios, além de apoio
financeiro; e a transformagao do Brasil numa federagao multipolar
com varios atores influenciando na tomada de decisao.

A Constituicao de 1946 resgatou o federalismo como preceito
constitucional, abrindo espaco novamente para as elei¢des diretas
aos cargos executivos dos Estados e Municipios, além de dar
liberdades financeiras e econdmicas. Porém, a Unido continuava
comandando questdes de cunho social como as relagoes
trabalhistas e a politica econdmica e de seguranca interna e
externa. Sobre as duas primeiras questoes, o Brasil conseguiu criar
uma base de convergéncia na quais dois novos atores,
trabalhadores e empresarios, podiam defender seus objetivos e
interesses. Ainda no legado varguista, pode-se citar que o processo
de constituicaio do Estado desenvolvimentista teve como palco
decisério a administracdo publica federal, notadamente sua
burocracia.

No que diz respeito a politica tributéria, a Carta Magna de
1946 adotou uma forma de contrabalancar as desigualdades
regionais, utilizando critérios voltados para um melhor equilibrio
horizontal e vertical das receitas ptblicas, por meio da distribuigao
da receita nacional das regides mais desenvolvidas para os Estados
menos desenvolvidos. Este instrumento foi o precursor dos atuais
FPE (Fundo de Participagdo dos Estados) e FPM (Fundo de
Participacdo dos Municipios), criados na Constituigao de 1988.
Para a maioria dos politicos, sua sobrevivéncia politica depende
dos recursos que consegue trazer para a sua regiao, por meio de
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emendas parlamentares que sao executadas por érgaos federais,
estaduais e municipais.

No plano regional, os governadores e prefeitos readquirem o
poder anterior suprimido, o que significa um retorno de influéncia
do regionalismo no cenario nacional. Uma nova politica de
governadores nasce com as bancadas estaduais no Congresso
Nacional que barganhavam e negociavam, embasadas na vontade
popular das elei¢bes, mais recursos do erario para suas bases
eleitorais. As elites se interessavam somente em colher os frutos do
desenvolvimento econdmico, ndo participando decisivamente na
consolidagaio de um pais desenvolvimentista-nacionalista
idealizado por Vargas.

Um elemento de grande influéncia nesse periodo foi o
governador estadual, que comandava a vida politica regional e
ditava regras da campanha eleitoral para fortalecer as suas bases e
obter um governo tranquilo, com pouca oposicdo a investigar os
seus atos. Ressalta-se que “as eleicbes desse periodo ndo eram
concomitantes com a eleicdo presidencial, o que facilitava o
deslocamento das atengdes para uma coligacio mais forte
envolvendo os candidatos a governador e deputados” (Abrucio,
1998).

Pode-se dizer que devido a um bom governo, o
administrador estadual poderia pleitear a presidéncia nacional. Os
governadores exerciam seu poder basicamente por meio de
politicas clientelistas, reforcando a funcdo da maquina publica
estadual como distribuidora de recursos aos aliados. Entretanto,
nos centros urbanos mais desenvolvidos, a solugdo adotada foi a
politica de massas, ligada ao estilo populista.

Nesse cendrio, os partidos politicos careciam da falta de
ideologia nacional e eram direcionados para os interesses
nacionais, 0 que os tornavam mais frageis perante interesses
regionais. Como ja citado, os principais partidos daquela época
eram a UDN, o PSD e o PTB (Partido Trabalhista Brasileiro).
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De maneira geral, para o federalismo, o efeito de mudanca
na composicao do eleitorado foi o aumento da importancia dos
Estados mais industrializados perante os Entes mais atrasados. De
acordo com o poder econdmico, o Estado poderia ou nao ter mais
privilégios diante da Unido. Contudo esse efeito era minimizado
pela super-representacao dos Estados menos desenvolvidos e, em
consequéncia, da sub-representacdo dos Estados mais ricos, fato
que vem desde o Império e que permanece presente nos dias de
hoje.

As relagdes intergovernamentais, marcadas pelo problema
da desigualdade regional, sofreram modificacoes
comparativamente ao periodo anterior (1930-1945), sobretudo
porque surgiram novos atores no cenario politico. Entretanto, o
Governo Federal usou particularmente a questao nordestina para
se fortalecer em troca do apoio seguro da bancada nordestina para
aprovar projetos, a Unido distribuia recursos sob a dinamica do
clientelismo. O fato é que, na esfera das relacoes
intergovernamentais, com o aumento dos nucleos regionais de
poder, houve o aumento de pedidos por recursos do Governo
Federal, sem que isso significasse um compromisso federativo
baseado em contrapartidas dos Estados. Logo esse tipo de relacdo
atingiu os alicerces do modelo nacional-desenvolvimentista.

Por mais que a Unido fizesse uma concertacdo de interesse
diametralmente opostos, sua capacidade de conciliacio chegou a
um limite que culminou com a unido de anseios de alas
retrogradas e conservadoras.

1.1.3- A Ditadura militar e o Federalismo: 1964-1985

Com o advento do golpe militar, inicia-se uma nova fase do
federalismo brasileiro, pois ha o retorno a centralizagao de poder
em volta do governo central. O discurso dos militares centrava-se
no combate a0 comunismo e socialismo, pois estas ideias, segundo
os dirigentes das Forgas Armadas, ameagavam a Seguranga
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Nacional. Na verdade, defendiam interesses conservadores. Para
isso era necessario expurgar certas liderancas politicas em nome
da ordem nacional e promover o crescimento econdmico, por meio
da estabilizacdo econdmica, para legitimar o regime no poder. Isto
representava uma reducdo de transferéncia de recursos para os
Estados, 0 que desagradou a todos os governadores, mesmo
aqueles que apoiaram o golpe militar.

Com este clima tenso formado, o regime militar estava
comecando a tomar rumos de autoritarismo, e foi o que aconteceu
no ano de 1965. Quando as eleicdes para governador foram
realizadas em outubro do ano mencionado, a oposicao venceu em
dois estados estratégicos, Guanabara e Minas Gerais. Com isso, a
linha dura do regime militar instituiu dois Atos Institucionais (Al 2
e Al 3), tornando indiretas as eleicoes para presidente e vice-
presidente da Republica, bem como para governador. Os partidos
originados em 1945 foram extintos.

Criou-se, assim, um sistema bipartidario com o nascimento
da ARENA (Alianca Renovadora Nacional) e do MDB (Movimento
Democratico Brasileiro). Isto representava uma reducdo de
transferéncia de recursos para os Estados, o que desagradou a
todos os governadores, mesmo aqueles que apoiaram o golpe
militar. Desta maneira, as relacoes federativas foram
extremamente afetadas, pois aconteceu uma maior intervencao
federal na economia em todos os niveis (Unido, Estados e
Municipios). Nao tardou muito para que o presidente da Republica
indicasse candidatos de sua preferéncia ao cargo de governador,
para concorrer as elei¢des indiretas realizadas pelas Assembleias
Estaduais.

De fato, o regime autoritario tinha como diretrizes a maior
centralizacdo possivel de poder nas maos do governo federal, nas
esferas economica, politica e administrativa, preferencialmente na
figura do Presidente. O passo posterior seria a emenda
constitucional n.g de 1964, que aumentou o mandato do presidente
até 1967, tornando obrigatéria a nomeagao dos prefeitos das
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capitais estaduais, além de prefeituras de interesse de seguranca
nacional.

Restringir a autonomia dos Estados era muito importante
para a consolidagdo do regime autoritario, diminuindo o poder
financeiro, administrativo e politico. O primeiro era o controle das
transferéncias de recursos ao Executivo Federal, cujo expoente é o
Codigo Tributario Nacional de 1966. O segundo, uniformizar a
estrutura das administragdes regionais de acordo com o plano de
metas estabelecido por 6rgao federal; e o terceiro era controlar as
eleicdes para governador, impossibilitando que os adversarios
politicos obtivessem vitorias que pudessem prejudicar o
funcionamento da maquina ditatorial. Tal esquema sobreviveu até
1974.

O processo de centralizacdo, assim como no periodo Vargas,
nao tinha a intencdo de suprimir totalmente a influéncia regional e
municipal perante a tomada de decisdao do governo central. Todo o
arcabouco de ascendéncia das questdes da periferia manteve-se
devido as ligagdes dos politicos dentro da burocracia federal. Sem o
suporte da elite local o regime ndo manteria sua clara maioria no
Congresso, necessaria para reivindicar legitimidade parcial e
preservar a estabilidade politica por intermédio de acomodacao dos
grupos politicos locais.

Sobre o controle politico, ainda se observa que o Executivo
Federal, além do controle or¢gamentario, tinha um maior dominio
sobre os deputados e chefes politicos locais, que sdao pegas
fundamentais da estrutura politica e eleitoral brasileira. A
necessidade de compatibilizar as a¢des da Unido com os Estados -
membros nao significou em nenhum momento uma ameaga de
alteracdo profunda do status quo das oligarquias regionais. Mesmo
porque tanto os deputados como os governadores eram de certo
modo representantes do governo central, como também
desempenhavam o papel de intermediario dos anseios da sua
sociedade, ou melhor, de setores dela (SKIDMORE,1988).
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Com relacdo ao aspecto financeiro do federalismo brasileiro
neste periodo, o Cédigo Tributario Nacional de 1966 foi um marco
no aspecto de modificar as relacdes fiscais entre Estados e
Municipios e a Unido. Este C6digo obteve uma maior centralizacao
tributaria além do aumento do controle sobre os gastos dos
Estados. Entretanto, os municipios tiveram tratamento diferente,
em virtude de os militares imaginarem que o0s mesmos
transmitissem maior legitimidade do que os Estados. Isto pode ser
vislumbrado por meio dos ntcleos rurais que se tornaram
importantes para a sustentacdo e execugao das politicas do regime.
(Abrucio, 1998)

O governo federal transferiu os recursos de maneira direta
para os municipios seja pela maneira tutelada seja negociada.
Neste tipo de método, o governo do regime militar tirava os
municipios do raio de acdo dos Estados, além de controlar aqueles
de modo politico e econdmico. Isto representou um duro golpe nos
pilares de sustentacdo da politica dos governadores. Ademais, o
processo de distribuicio de recursos a unidades federativas era
determinado com o intuito de obter aliados, dependendo do
tamanho e do poder econdmico e politico de cada Estado.

Segundo Francisco de Oliveira e José Roberto Afonso, o
fortalecimento da Unido na area tributdria, em detrimento dos
Estados, pode ser confirmado pelas seguintes medidas:

a) A Uniao ficou com dez impostos e os Estados e municipios dois
cada um. O governo federal acresceu dois impostos que na
estrutura anterior pertenciam as entidades federadas- o de
exportagao e o imposto sobre a propriedade rural;

b) Somente a Unido poderia criar novo (s) imposto (s), Estados e
municipios estavam impedidos de fazer o mesmo;

c¢) O governo federal fortaleceu a tributagio que era imune a
distribuicdo constitucional aos estados e municipios, como o
imposto sobre Operagoes Financeiras (IOF) e de contribuigdes
sociais;

d) Foi transferido para o Senado Federal o poder que as unidades
estaduais desfrutavam de estabelecer o ICM (Imposto sobre
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Circulagdo de Mercadorias) e o ITBI (Imposto sobre Transmissao
de Bens Imoveis) tendo o Presidente da Republica o poder de
fazer propostas, significando na pratica que a decisdo seria do
Chefe do Executivo;

e) Alegando interesse nacional, a Unido concedeu uma serie de
isencdes de impostos estaduais para diversos setores para
diversos setores econdmicos, com o intuito de inseri-los no
desenvolvimento. (Oliveira, 1993 e Afonso 1989).

Na administragao publica, o governo deveria seguir duas
concepgoes gerais de como deveria funcionar: a) o Executivo
Federal, por meio de um planejamento centralizado, precisaria
estabelecer regras homogéneas a toda a federagido; b) o poder
central atuaria nos Estados e Municipios por meio da
administracdo direta e indireta, como meio de controlar suas
atividades administrativas. O Decreto-Lei 200/67 foi um marco
importante no desenvolvimento da estrutura administrativa
implementada pelo regime militar.

A administragdao indireta ganhou grande destaque e se
expandiu enormemente, porém anos mais tarde ela teria que ser
contida para evitar o excesso de burocratizagdo na maquina estatal
do Brasil. Esse modelo respondia idealmente &s necessidades do
Governo Federal do regime militar de aumentar sua atuagao nas
esferas subnacionais. Nao existiam dois centros de poder
autonomos (Estados e Unido) negociando as questoes
intergovernamentais tal como no modelo federalista, republicano
idealizado por Hamilton, Madison e Jay, mas apenas um centro de
poder comandando toda a engrenagem federativa.

Com o passar dos anos, o regime foi se endurecendo cada
vez mais, principalmente a partir da entrada de Médici em 1969,
general da chamada “linha dura” do golpe, no poder. A repressao
politica foi mais violenta e dura, com prisdes, cassacdes de
mandatos e fechamento do Congresso Nacional. Porem a partir da
entrada de Ernesto Geisel, em 1974, na Presidéncia da Republica,
as perspectivas de volta a liberdade dos direitos civis e politicos
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reapareceram com forga. O isolamento dos setores radicais e o
apoio dos grupos politicos regionais eram pecas fundamentais para
que houvesse éxito no processo de ruptura do poder. Estes teriam
que ser instalados no poder dos Estados locais e dariam apoio e
ajuda logistica ao projeto do governo Geisel. O lema que foi
imortalizado por Geisel era que o processo de retorno a
democracia seria realizado de “maneira lenta, gradual e segura”.
Esta mudanca deveria ser controlada e esquematizada pelo
governo de Geisel e mantida pelo governo posterior. Um dos
maiores obstaculos para sua efetivacao era a falta de controle
politico do poder militar em muitos Estados da Federagao.

A primeira prova de fogo do governo Geisel foram as
eleicoes diretas de 1974, que eram para cargos proporcionais
(deputado estadual e federal) e majoritarios (senador). O MDB,
partido de oposigao, ganhou quase o dobro de cadeiras na Camara
dos Deputados de 87 foi para 165, a ARENA caiu de 223 para 199.
No Senado o MDB foi de sete para 20 senadores e a ARENA
manter- ia-se como a maior bancada, o MDB ganhava forca e
representava uma ameaca real e clara de que o esquema preparado
pelos militares da linha liberal nao poderia ser prolongado por
muito tempo.

A comprovagao desta suspeita é confirmada com as elei¢des
municipais de 1976, apesar de o regime ter criado métodos duros
para coibir a agdo da oposicdo através da Lei Falcao? além de
lancar mao de um aparato governamental tendenciosamente
favoravel aos candidatos governistas. Mesmo assim o MDB saiu
vitorioso nos pleitos municipais, aumentando de 436 para 614 as
prefeituras sob o seu dominio.

O governo federal avaliou que, para manter a ideia de
realizar um processo seguro de retorno da democracia, seria
necessario costurar um ciclo de aliangas, com visao estratégica,

2 Foi como ficou conhecida a Lei n. 6339/76 que estabeleceu para as eleigdes de 1976, que os partidos
deveriam apresentar apenas o nome, o niimero e um breve curriculo dos candidatos, e, no caso da
TV, s6 poderiam parecer as fotos dos politicos.



Fernando Roberto Souza Santos | 47

com elementos que pudessem dar apoio politico e econdomico, além
de ajudarem a diminuir o fluxo de evolucdo da oposicao. Far-se-ia
isso de preferéncia com governadores de FEstados mais
desenvolvidos dada sua posicao privilegiada diante das liderancas
regionais (econdmica e politica).

Sob o prisma do federalismo, a criacao do Estado de Mato
Grosso do Sul em 1978 foi uma importante medida para contengao
dos oposicionistas. Outro ponto importante foi a fusdao dos Estados
da Guanabara e Rio de Janeiro em 1975. Esta manobra consistia em
agradar as elites regionais, propiciando dessa forma a eleicao de
mais deputados e senadores e governador que, de acordo com a
articulacdo politica de membros da ditadura, seriam favoraveis a
manutencdo do regime do poder por mais tempo. Assim haveria
uma comunhao de interesses entre centro e periferia.

O governo Geisel pretendia também tornar o federalismo
mais multipolar em termos econdmicos, enfraquecendo os Estados
mais ricos, particularmente Sao Paulo. Dessa forma o poder dos
Estados mais fortes, primordialmente de oposicao, seria
contrabalanceado pela associagdao entre a Unido e os Estados em
desenvolvimento. Uma dessas medidas foi o aumento das
transferéncias negociadas, em especial para os Estados das regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Contudo, houve medidas
favoréaveis para os Estados mais industrializados, como o aumento
gradativo do Imposto sobre Circulacdao de Mercadorias- ICM; além
de que, a partir de 1975, os Estados mais ricos tiveram flexibilizada
a possibilidade de tomar empréstimos, o que anos mais tarde
acabaria causando sérios problemas para as finangas publicas
estaduais.

As eleicdes de 1978 seriam o maior problema a ser
enfrentado pelo Governo Geisel. Para isto, o Pacote de Abril de
1977 utilizou varios mecanismos como: a) alteracdo do célculo de
representacao dos Estados: sai o eleitorado entra a populacdo como
referencial; b) eleicio de um terco dos senadores, que ficaram
conhecidos como senadores bidnicos; c) eleicao indireta para os
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governadores, com a inclusao dos municipios na composicao do
colégio eleitoral; d) manutencao da Lei Falcdo para as eleicoes de
1978. Na Camara dos Deputados a ARENA ficou com 50,4% e o
MDB com 49,6%, nas Assembleias Legislativas a ARENA ficou com
492 e o MDB 353 deputados.

Com o fim do governo Geisel, sobe ao poder o general Jodo
Figueiredo e tem inicio a tltima fase do regime militar. Entre as
primeiras medidas adotadas pela nova administracdo estavam o
fim do sistema bipartidario e a instalacdo do pluripartidarismo,
idealizado pelo general Golbery do Couto e Silva, cujo objetivo era
dividir a oposigao e garantir o controle do processo politico para
que nao houvesse revanchismo contra os militares ap6s a sua
saida. O MDB virou o Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB), a ARENA torna-se o Partido Democratico Social
(PDS), sem contar com o surgimento de novos partidos de
tendéncia esquerdista como: o PDT (Partido Democratico
Trabalhista) e o PT (Partido dos Trabalhadores).

Nas eleicdes diretas para governador, de 1982, a vitdria da
oposicao foi significativa, principalmente nos Estados mais ricos
como Sao Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais. A oposi¢ao agora
passaria a governar cerca de 41% da populacao brasileira e isso
representaria a possibilidade de carrear esse elevado nimero de
seguidores a apoiarem uma agenda especifica, no caso em tela, a
redemocratizagao do Brasil.

O surgimento do movimento das Diretas Ja foi o maior
exemplo do poder dos governadores recém-eleitos, com a
mobilizacdo da populagdo para comicios e passeatas reivindicando
eleicoes diretas para a Presidéncia da Republica. Porém o
movimento nao obteve sucesso em curto prazo, a emenda Dante de
Oliveira foi derrubada em abril de 1984 pelo Congresso Nacional.
Abria-se a solucdo de escolha indireta para Presidente da
Republica, que seria realizada pelo Colégio Eleitoral. De um lado
estava Tancredo Neves, apoiado pelo PMDB e o PFL (Partido da
Frente Liberal) que formavam a Alianga Democratica e de outro,
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estava Paulo Maluf do PDS. Tancredo vence a eleicio de Paulo
Maluf e adquire o direito de assumir a presidéncia, apoiado por
inimeros segmentos da sociedade. Com este fato comeca o
processo de redemocratizacdo brasileira, chamado de Nova
Republica, que se inicia com uma grande perda, antes mesmo de
assumir o poder. Tancredo Neves falece na véspera de tomar posse
e deixa uma grande celeuma no cenério politico.

1.1.4- O Federalismo no periodo de 1985-2004

Apods a morte de Tancredo Neves, houve uma articulacdo de
forcas politicas que garantiu ao vice da chapa, Jose Sarney, assumir
o cargo de Presidente da Reptblica. Cabia a0 maranhense conduzir
um processo extremamente delicado e probleméatico na esfera
politica e econOmica. Para que isso fosse feito de maneira mais
eficiente seria necessdrio realizar uma série de reformas,
enxugando a maquina estatal, liberando as massas reprimidas
(gjudando na consolidagdo da democracia), investindo na
modernizacdo da administracdo publica, devolvendo autonomia
aos Estados e Municipios, promovendo eleicoes diretas para a
Presidéncia da Republica. Enfim, implementando um novo
arcabouco juridico e politico baseado na promulgacao de uma nova
Constituicdo que pudesse resguardar as garantias fundamentais
dos cidad@os.

A promulgacao da Constituicdo de 1988, sob o ponto de vista
federativo, trouxe um aumento das tensbdes entre os Estados e
Municipios, o que implicara em um predominio dos interesses
regionais sobre o federal, enfraquecendo a Unido no sentido de
aprovar suas propostas. As tensoes dos municipios ficaram nitidas,
pela busca de maior liberdade para arrecadar recursos e aumentar
o poder de barganha perante a Unido. J& as tensdes da Unido,
referiam-se aos estados mais pobres que se interessavam em
arranjar mais verbas e os estados mais ricos para manter o mesmo
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status quo e seu poder de supremacia sobre os demais
componentes da Federagao.

Um dos pontos que evidenciam o clima de animosidade,
tanto dos Municipios quanto da Unido, sdo as relacdes fiscais. Uma
vez que a nova Carta constitucional criou setores nao esclarecidos
de responsabilidades como: educagdo, satilde e moradia. O processo
desenvolveu-se de uma maneira desorganizada, o que ocasionou
problemas para todos os niveis da federagao.

A descentralizacdo foi a principal caracteristica do sistema
fiscal e politico adotado pela Constituicao de 1988, apesar dos
problemas tributarios e financeiros depois dos planos fracassados
de estabilizagdo, ndo apenas no que se refere ao aumento das
transferéncias federais subnacionais, mas também em relagao a
capacidade de despesa. A Constituigdo colocou os governos
subnacionais brasileiros muito préximos da média dos paises
industrializados federativos; dentre os paises em desenvolvimento,
o Brasil apresenta o mais descentralizado sistema tributario.

Além das transferéncias constitucionais para os Estados e
Municipios, outras, chamadas de convénios, sdo um pratica
comum na maioria dos paises que adotam o federalismo como
regime politico. Os convénios sao destinados a areas menos
desenvolvidas ou areas afetadas por eventos inesperados. Podem
ser destinados ao encorajamento das instancias subnacionais para
adotarem determinadas politicas ou programarem certos servicos
que sao considerados essenciais como a saide. Podem ainda ser
usados para a construcdo de coalizdes que possibilitem uma
governabilidade da administragao.

Sob certos aspectos conclui-se que as relagbes entre o
governo federal e os Estados nao diferem muito das caracteristicas
socioeconOmicas do pais, evidenciadas por enormes diferengas e
por um grau de complexidade. A Federacdo apresenta grande
participacao das esferas subnacionais na receita publica nacional,
assim como na despesa, sem grande interferéncia do governo
federal.
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No plano politico, Estados e Municipios readquiriram o
poder politico que havia sido suprimido em parte pelo regime
militar, inclusive os municipios passaram a ser reconhecidos como
entes da federacdo (art. 1°. Da Constituicao Federal de 1988).
Tornando-se parte permanente e efetiva da Federagdo, os
municipios ganharam competéncias especificas sobretudo no que
diz respeito a tributacdo e ao orcamento federal. Mas, apesar de
aumentarem a participacao do bolo tributario, os municipios ainda
dependem e muito dos recursos econdmicos e administrativos das
outras esferas de governo, sobretudo dos Estados. Assim, os
estados ganharam uma forcga consideravel, principalmente aqueles
mais fortes economicamente, o que aumentou ainda mais as
disparidades entre eles.

O poder dos governadores apresentava-se, entdao, de varias
maneiras e formas, sendo que a principal, apés o processo de
redemocratizacdo, era o veto as medidas do governo federal que
nao fossem previamente negociadas. O federalismo brasileiro
manteve, com a Constituicao de 1988, o poder restritivo e dispare
entre os Estados brasileiros, onde alguns sao super-representados
e outros sub-representados com o total de deputados federais em
513.

A influéncia dos governadores 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 nas
votacdes importantes. Um dos maiores motivos para este poder
influenciador foi a existéncia da eleicao casada de governador com
os parlamentares federais. Para Abrucio, isto se explica porque a
eleicao de governador era a mola propulsora do pleito proporcional
e “os deputados federais tinham que se atrelar a uma candidatura
a governador que lhes proporcionassem condicbes como
infraestrutura logistica e financeira que pudessem lhes dar uma
possiblidade de vitéria nas elei¢des”. (Abrucio, 1998).

Este tipo de coligacdo é permitido do ponto de vista do
sistema eleitoral, uma vez que na eleicdo proporcional a lista
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aberta e a infidelidade partidaria estimulam os candidatos a fazer
campanha com o objetivo pessoal e nao partidario. Dessa maneira,
os partidos politicos contam pouco na campanha dos candidatos
aos cargos proporcionais e majoritarios; ao invés, quem depende é
o proprio partido dos candidatos por meio do chamado “puxador
de votos” que pode ajudar a eleger uma bancada do partido. Outro
momento de poder dos mandatarios regionais é o pos-eleicao,
quando os deputados federais precisam que os mandatarios
regionais os auxiliem no controle das bases locais, distribuindo
verbas, nomeando afilhados politicos na estrutura estadual e
ajudando na fomentagao de novas liderangas regionais.

As negociacdes entre os governadores e o governo federal,
passam por trés caminhos: a) indicagao de dirigentes para a
burocracia federal e para diretoria de empresas estatais; b) aporte
adicional de recursos para os estados via orcamento federal;
concessao de incentivos, subsidios e empréstimos a juros
subsidiados por instituicdes financeiras controladas pelo governo
federal e aval de empréstimos de organismos internacionais; c)
renegociacao das dividas dos estados com o governo federal, com
os bancos comerciais estaduais de propriedade dos estados com
instituicdes 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 publica.

A Constituicdo de 1988 solucionou de maneira amena as
necessidades de recursos dos governos estaduais; por outro lado,
nao foram ainda encontrados meios para equacionar o problema
das suas dividas. Isso transformou a relacdo entre os Estados e a
Unido em uma disputa pouco proveitosa, voltada para a negociagao
do pagamento das dividas estaduais, principalmente dos mais
poderosos economicamente.

Quatro Estados, os mais dindmicos economicamente, eram
responsaveis por 89,7% do total das dividas estaduais (Sao Paulo,
Minas Gerais, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul) em 1997. A
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resposta para este tipo de situagdo se encontrava no aumento da
forca politica dos governadores, dificultando ao governo federal
descobrir solugdes precisas e exatas, uma vez que os governadores
se transformaram em um dos grandes instrumentos das coalizoes
que davam suporte e sustentagdo a administracao publica federal.
Porem sabe-se que a consolidacdo do controle sobre as dividas
publicas foi uma medida imposta pelo governo federal, no primeiro
mandato de Fernando Henrique Cardoso.

A Unido tem reagido de maneira dibia diante desta nova
conjuntura. De um lado, os motivos ja mencionados da forca
politica dos governadores implicam a necessidade de o governo
federal ter seu apoio nas votagdes importantes no Congresso
Nacional; por outro lado, os administradores federais
responsabilizam os Estados pelos problemas existentes dentro do
setor publico brasileiro, principalmente do déficit ptblico.

Os governadores transformaram-se nos principais atores no
sentido de assegurar ao governo federal capacidade de governar,
todavia nao significa que todos os estados desfrutem do mesmo
grau de poder, mas sim que existem varios centros de poder
competitivos e desiguais que passaram a ter voz nas decisdes e
vetos sobre as politicas nacionais. Nesse cenario, os Estados
criaram varias estruturas e processos extra constitucionais e
extraparlamentares nas suas relagdes intergovernamentais.

Outra maneira de lidar com esse fato é construir coalizdo, as
vezes é o caso de recrutar legisladores um por um, oferecendo
cargos e recursos. O presidente pode organizar uma coalizdao
multipartidaria de sustentacdo, entretanto a indisciplina dos
partidos poe em risco a estabilidade da citada coalizdo. Assim, a
medida que aumenta a capacidade de controle do Executivo sobre
a coalizao governista diminui a do Congresso para fiscalizar o
Executivo.

Esse tipo de situacdo ¢ bem comum na vida politica
brasileira, em virtude de termos um sistema politico fragil e
fragmentado do ponto de vista partidario. Apesar do processo de
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redemocratizacao, os partidos politicos advindos depois do fim do
bipartidarismo mantiveram-se, principalmente o PMDB, PFL, PDS
e posteriormente o PSDB (Partido da Social Democracia Brasileira)
e atual PP (Partido Progressista), grandes ligacbes com os
interesses regionais em detrimento de uma homogeneizagao da
agenda nacional em prol de mudangas das estruturas politicas
nacionais, nao servindo de canal de transmissdo das demandas da
populacgao para dentro da administragao federal.

Ponto relevante é o abordado por Maria D alva Kinzo. Para
ajudarem a consolidacdo da democracia de um pais, os partidos
precisam atuar em quatro fungdes: a) estruturar a participacao
popular; b) conferir transparéncia ao processo eleitoral
propiciando aos cidadaos algum grau de controle sobre os eleitos,
d) estimular a negociacdo politica e a construgao de consensos
(Kinzo, 1993).

Para Meneguello, nos sistemas multipartidarios é comum
que os subsistemas estaduais produzam maiorias eleitorais
partidéarias diferentes da maioria produzida para o governo
central. Contudo, também podem configurar cenarios politicos nos
quais as maiorias dos governos federal e estadual coincidem. Dessa
forma, diz a autora “a coincidéncia das composi¢des partidarias,
quando ocorre, adquire importancia para o desempenho do
sistema politico”. Ha ainda outro fator que prejudica o bom
desempenho do sistema partidario da Nova Reptblica, os grupos
de pressao.

Este cendrio ndo favoreceu a série de modificacbes na
estrutura da administracdo federal, chamadas de Reforma do
Estado. Mas, mesmo com todas as dificuldades enfrentadas pelos
presidentes da Republica, foi com a assungdo de Fernando
Henrique Cardoso ao poder que os projetos mais polémicos
conseguiram serem votados e aprovados na sua maioria, gragas a
uma ampla coalizdo politica envolvendo partidos de centro-direita
que lhe deram grande suporte durante seus dois mandatos.
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A forca do federalismo ndo seria no Brasil moderada por
caracteristicas do sistema partidario. Historicamente, os partidos
consolidaram-se em torno de centros de poder regional e coalizoes
de elites locais. Devido a isso, a lealdade dos partidos vincula-se
mais a seus Estados que aos partidos ou a uma logica nacional,
portanto os governadores influenciam fortemente as bancadas
legislativas. Desse modo, lembra Abrucio “a atuagdo dos
administradores estaduais no plano nacional contribuiu ainda mais
para aumentar o grau de fragmentacdo do sistema politico, tendo
consequentemente um impacto direto no processo de
redemocratizacao” (Abrucio, 1998).

Observa-se, realmente, que prevalece neste novo contexto
politico uma busca de interesses comuns entre os membros dos
poderes executivo e legislativo, sendo que o fortalecimento dos
partidos politicos precisa ser trabalhado e negociado entre os
homens e a sociedade civil. Além desse passo, é importante a
aprovacdo de uma Reforma Politica que teria como finalidade
principal fortalecer as instituigdes politicas do Brasil.

1.2-Teorias sobre o federalismo

Abordaremos alguns conceitos e caracteristicas do
Federalismo com o intuito de estabelecer uma base tedrica a
respeito do tema. A tentativa de defini¢ao leva em consideracao a
dificuldade que resulta da complexidade do tema, bem como do
fato de que, na verdade, ndo ha somente um federalismo, mas
tantos quantos forem as federagdes existentes com suas
particularidades.

O Federalismo ¢ uma forma de poder caracterizada pela
unido de instancias menores ou fracionarias, para formar uma
entidade superior, um poder maior, com alcances especificos e
exclusivos, ao qual todos aqueles entes reunidos estejam
subordinados e com o qual exercam politicas comuns (Bonavides,

1994).
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O Federalismo requer um pacto constitucional, a divisao de
poderes e a disposi¢ao democratica de respeitar as diversidades de
cada ente federado, integrando-as sob o prisma do principio da
unidade federativa por meio de uma Constituicio incumbida de
estabelecer as leis da Federacao.

Entende-se o sistema federal como uma forma inovadora de
se lidar com a organizagao politico-territorial do poder, na qual ha
um compartilhamento matricial e ndo piramidal da soberania,
mantendo-se a estrutura nacional.

O Federalismo seria definido pela formula autogoverno mais
governo compartilhado em que sua total realizacdo somente é
garantida mantendo-se algumas caracteristicas como: a) um
relacionamento intergovernamental que permita a
compatibilizagio entre os direitos de cada ente federado e b) maior
grau de autogoverno.

Desta maneira, pode-se concluir que o sucesso da Federagao
dependera da constituicao de um jogo de competicao entre os entes
federados; entretanto, com uma énfase cooperativa, buscando
tornar mais republicana e democratica as relacbes entre seus
integrantes.

Os diferentes tipos de Federalismo apresentam uma
caracteristica em comum: a unido de diferengas a partir de um
acordo. Nao nos esquecendo que a propria palavra federalismo tem
origem no termo em latim foedus que significa acordo, convénio.
Em esséncia, um arranjo federal é uma parceria, estabelecida e
regulada por um pacto federalista, cujas as conexdes internas
refletem um tipo de divisdo de poder entre os parceiros, baseado
no reconhecimento mutuo da integridade de cada um e no esforgo
de favorecer uma unidade entre eles (Unido Federal).

Segundo Paulo Bonavides, encontramos um exemplo da
origem do Federalismo: “ possiveis modelos de unido entre os
Estados sdo, por exemplo, as unides pessoais e as unides reais, em
que dois Estados se fundem por haverem sido encimados por um
Unico monarca, distinguindo-se as unibes pessoais por serem
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acidentais e as unides reais por serem deliberadas “ (Bonavides,
1994).

O sistema federalista, no sentido empregado atualmente,
como forma de estruturagdo da ordem politica geograficamente
distribuida, teve sua conceituacdo e seu modelo formulados no
ultimos dois séculos e meio. Deste modo, o conceito de
Federalismo é recente e deveu sua construcao muito mais a
evolucdo de ordem pratica do que doutrinaria.

Para os estudiosos do Federalismo, um dos pontos obscuros
que despertam curiosidade é descobrir o que leva os poderes
pequenos a se unirem para formar um poder maior (Unido), ao
qual todos (outros entes federados) estarao de forma consensual
subordinados. Entre as possiveis respostas estao os problemas
econdmicos ou de desenvolvimento, guerras, competicdes por
riquezas e outros. O Estado unitario seria aquele homogéneo, no
qual ha apenas um nivel juridico, politico e administrativo, sendo o
tipo de Estado mais comum existente. Quanto aos Estados
compostos por coordenacdo, seriam associacdes de Estados
soberanos, cujos exemplos sdo as Federacoes e Confederagoes.

Buscando sintetizar as ideias acima, utilizamos a definicao
Cox para os componentes essenciais que compdem o Federalismo:
a) niveis de governo, como FEstado ( provincia), municipio,
condado, cada qual com poderes e jurisdicao definidos; b) ha um
documento escrito ( Constituicio), definindo o alcance da
autoridade de cada unidade ( ente federado); c¢) existéncia de
divisdo e separacao de poderes entre o Legislativo, Judiciario e
Executivo; d) existéncia de interacbes das unidades com o governo
federal ( Ex: Suprema Corte declarar inconstitucional a lei
elaborada pelo Congresso Nacional ou pelo Legislativo estadual).

(Cox,1993).

1.2.1-Tipos de federalismo
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Este item aborda a questao dos diversos tipos de
Federalismo de acordo com: 1) suas caracteristicas histdricas
(agregacao e desagregacao); 2) nivel de integracdo entre o poder
central e as unidades federativas (dual ou cooperativo); 3)
desigualdades socioecondmicas entre os entes politicos federados
(simétrico ou assimétrico).

Importante ressaltar que a classificacdo quanto ao tipo de
Federalismo nao é excludente, podendo o mesmo Estado Federal
ter caracteristicas que o incluem em mais de um dos tipos
apontados acima.

Para Soares, no tocante a caracteristicas histoéricas, a formula
classica do Federalismo é o da agregacdo decorrente de
Confederagoes de Estados, dos quais sdao exemplos: a Suica, a
Alemanha e os Estados Unidos da América. “Nas palavras do autor:
neste tipo de Federalismo os entes unem-se concedendo parte de
seus poderes politicos, mormente a defesa territorial e as relagoes
internacionais, a Unido, que os exercera em seu lugar” (Soares,
2000).

De outro lado, o Brasil, que durante a Monarquia foi um
Estado Unitario, tornou-se uma Federacdo com a Republica
mediante desagregacio de suas provincias, que foram
transformadas em Estados-membros, tendo em vista o
artificialismo da importagao do modelo de federacao estadunidense
que tanto seduziu as nossas elites politicas no final do século XIX. A
grande extensao territorial do Brasil e as diferencas regionais e
culturais motivaram a  descentralizacio  administrativa,
caracterizando-o como Estado unitario descentralizado.

Quanto ao nivel de integragao, temos o federalismo dual ou
classico e o federalismo cooperativo. O primeiro caracteriza-se pelo
tradicional federalismo norte-americano, ao menos na sua
concepcao original, que constitui um tipo rigido no tocante a
reparticio dos poderes delegados a Unido e os reservados aos
Estados federados; pressupde a existéncia de dois polos principais
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nas relacoes entre as unidades, ocupando o governo central um
dos polos e os governos periféricos, em conjunto, o outro.

J& o Federalismo cooperativo visa buscar politicas
incorporadas com o interesse do bem comum entre os entes
federados, sobretudo quando as relacbes entre os governos
subnacionais estiverem em situacdo favoravel a diminuicdo das
assimetrias intergovernamentais. Para tal fim é preciso a
sublimacdo das diferencas e a énfase nas possibilidades de agao
conjunta. Adverte Paulo Bonavides sobre esse tipo de Federalismo:

“ Nos paises democraticos nao se podera aplica-lo a contento sem
a anuéncia das unidades membros, sem o resguardo da
autonomia que estas hdo de possuir, sem o concurso de sua
vontade livre na tomada de decisdes cuja resultante seja um ato
de intervencionismo ou num esquema de planejamento do Poder
Central”. (Bonavides, 1985).

Por fim, ainda segundo Soares, temos o Federalismo
simétrico e o Federalismo assimétrico. O simétrico baseia-se em
peculiaridades homogéneas (populacdo) apresentadas pelos
componentes da Federagdo (ex: Suica). Por outro lado, o
assimétrico é ilustrado pelas diferengas relacionadas a territério, a
riqueza, etnia, lingua e religido que influenciam o processo de
desenvolvimento econdmico das regides que compodem (ex:
Nigéria, Paquistao e India).

1.2.2- Federalismo moderno e contemporaneo

Passaremos a apresentar agora os alicerces tedricos do pacto
federativo. O marco histérico na era contemporanea foi a
Convengao da Filadélfia, que fundou os Estados Unidos da
América. A Constituicdo do citado pais foi promulgada em 1787,
apés 11 anos de guerra contra a Inglaterra. O movimento de
independéncia norte-americano foi marcado pela constante
afirmagao das 13 Colonias ndo se submeterem umas as outras, de
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forma a nao aceitar a imposicdao de uma sobre as outras, ou de
uma ordem Unica partida de uma delas.

A obra O Federalista, precursora do Federalismo moderno, é
fruto da reunido de uma série de ensaios publicados em diferentes
ocasides na imprensa de Nova Iorque, ao longo dos anos de 1787 e
1788, com a intencgdo e objetivo de dar sustentacdo a Constituicao
recém-promulgada. Obra conjunta de trés autores, Alexander
Hamilton, James Madison e John Jay, os artigos eram assinados por
Publius.

Os autores nao compartilhavam de todas as ideias expostas,
pelo contrério, discordavam de vérios temas e faziam suas proprias
reservas ao texto constitucional a ser ratificado. Contudo, tinham a
mesma opinido quando o assunto tratava da superioridade da
Federacao como regime politico a ser seguido pelas colonias norte-
americanas.

Entre as propostas idealizadas pelos teéricos da obra O
Federalista, a eficiéncia do governo central é determinada por um
poder central forte capaz de assegurar as estruturas basicas do pais
que, no caso norte-americano, se formava sem ofender as
liberdades individuais. O fortalecimento da Uniao seria a resposta
para que houvesse um governo forte. Todos demonstraram uma
grande preocupacao em caracteristicas superiores de forca e poder
institucionalizado que deve ter o governo federal, como garantia
contra a desintegracdo da Unido. Segundo Alexander Hamilton, a
Unido teria como metas essenciais “ a defesa comum dos
membros, a preservacdo da paz publica, seja contra confusoes
internas ou externas, a regulacao do comercio com outras nagoes e
entre os Estados-membros” (Hamilton, 1984). Assim a divisao do
poder politico seria uma precaugao para a estabilidade e a garantia
das liberdades individuais.

Entendia Hamilton que a solu¢do permanente para superar
os problemas advindos da falta de coesao entre os Estados sb
poderia ser possivel com o advento de uma Unido forte e estavel.
Esta tinha como deveres bésicos: defender o pais contra agressoes
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externas, manter relacionamentos com os paises estrangeiros,
regulamentar o comercio com outras nagdes, entre outros. Seriam
mantidas, deste modo, a paz, a liberdade dos cidaddaos que
habitassem dentro de suas fronteiras. John Jay apoiava a ideia de
Hamilton e buscava informar o povo da inevitavel necessidade de
coesao de todos os cidaddos norte-americanos para a construcao de
um pais forte. Outro trago de Jay é uma viva nogdo da
predestinagao dos Estados Unidos para a grandeza e para a gloria.

O terceiro autor da obra mencionada, observando que nao
seria possivel a ocorréncia da coesdao do pais se houvesse uma
grande quantidade de facgoes politicas, vistas como um fendmeno
de esséncia humana. O interesse permanente do coletivo e da
comunidade seria objetivo bésico para os comandantes da Unido e
teria que ser buscado insistentemente.

Logo, a resposta para os efeitos maléficos das faccoes
politicas seria a adogao da forma republicana e democratica de
governo. Os grupos politicos oposicionistas, mesmo que nao
alcancassem o poder, poderiam convulsionar a sociedade por meio
de conturbacbes e distirbios causados deliberadamente, nao
podendo, é claro, ultrapassar os limites da ordem ptblica. O grupo
da maioria ndo pode utilizar o beneficio de estar no comando do
governo para impor sua vontade e transferir poderes a Unido, para
atender aos seus interesses e anseios politicos. Assim “estaria a
priori a democracia, onde poucos cidadaos administram o Governo
e a Republica onde o governo estaria presente num esquema de
representagao”. (Madison, 1984).

Outro ponto levantado por Madison ¢ a busca de
embasamento na Histéria. De acordo com o autor, as
Confederagoes da Idade Antiga, entre as quais estdo as gregas, as
medievais e as modernas, apresentam caracteristicas fortes que
precisam ser seguidas pela futura Federagdo norte-americana.

7

Uma questao relevante, citada por Madison, é a restricio aos
«

poderes dos Estados. Fica estabelecida, entre outras coisas, “a
proibicao de participar de tratados, aliancas, cunhar moedas,
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aprovar qualquer lei de perda de direitos ou conceder qualquer
titulo de nobreza”. (Madison, 1984). Grande parte dos paises que
adotam o Federalismo como regime politico na atualidade ainda
utilizam parte desses obstaculos, assim como outros que foram
criados posteriormente para dar sustentabilidade a unidade
federativa.

Nota-se a grande preocupacao dos pensadores com relacdo a
construgao de uma unidade federativa forte para enfrentar as
dificuldades que surgiram anos depois. Fica claro o proposito de
construcao da Unido, em que os Estados fortes e os fracos
participariam deste processo. E um modelo com o vetor da
periferia para o centro.

Sobre a motivacdo de formacao do federalismo em cada pafs,
podemos entender que, o federalismo norte-americano foi e
continua sendo dominado pela busca de mecanismos de “ freios e
contrapesos” em relacdo ao exercicio de poder. Por outro lado, no
Canad4, India, Paquistdo, Malasia, Nigéria e Suica a razao de ser do
federalismo tem sido a preservagdo de caracteristicas étnicas,
linguisticas e religiosas. Na Australia seu sucesso tem sido
creditado as vantagens comerciais advindas de um mercado
unificado; ou contrabalangar, via os Estados, as tendéncias
centralizadoras do governo federal. O caso da Argentina é
exemplar, porque o pais atravessa uma séria crise, que é também
do pacto federativo, em virtude do ndo enquadramento das
provincias dentro de um controle das contas publicas.

Na atualidade, os modelos de federalismo possuem diversas
diferencas nos mais variados segmentos, como por exemplo:
autonomia dos Estados-membros, relagdes de representacao,
diferencas geogréficas, entre outros.

Sob o aspecto das relagdes federativas, Thomas Dye
argumenta “ a competicdo entre os entes federados serve como
parcela fundamental da esséncia federalista, permitindo que os
mesmos alcancem os seus interesses”. Na mesma linha, Daniel
Elazar comenta que “o modelo cooperativo é o Unico capaz de
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[

caracterizar a existéncia de um federalismo “ (Elazar, 1996),
porque eliminaria as divergéncias que possam existir entre os
estados mais ricos e os mais pobres.

Outro tema no Federalismo contemporaneo seria a conduta
dos gestores dos governos estaduais, principalmente dos mais
fortes economicamente, que mostram resisténcia a reparticao de
recursos e privilégios aos demais membros da federacao. Isto pode
se aplicar na atualidade por meio do modelo brasileiro imposto
pela Carta da Republica de 1988.

Porem de certa maneira ha uma ambiguidade de forma e
natureza. Da mesma forma que a Unido centraliza certas decisoes,
como as transferéncias constitucionais mencionadas e a politica
fiscal, ha atualmente uma grande complexidade das relagoes
politicas e sociais que inviabilizam a manutencao do modelo da
Unido centralizadora e tomadora tnica das decisoes. Por isso, a
tendéncia na atualidade é a descentralizacdo das estruturas de
poder que, a priori, beneficia o processo de transparéncia e a
responsabilizacdo dos homens publicos.

Esta propensdo a descentralizacdo é, em parte, reflexo da
evolugdo politica em direcdo a formas mais democraticas e
participativas de governo; de busca de transparéncia dos lideres
politicos em relacdo ao seu eleitorado; e de garantias de relacao
mais proxima entre a quantidade e a qualidade e a composicao dos
bens publicos e servicos ofertados e as preferéncias dos
beneficiarios.

Apesar de atualmente o federalismo estar acompanhado em
geral da descentralizacao, isto é, de substancial autonomia entre os
membros da Federacdo, a descentralizacdo, nao é uma condicdo
necessaria ou primaz para o federalismo de maneira estrita.

Em se tratando de configuragoes de modelos federativos, ha
duas maneiras que variam de pais para pais, porem em todos a
importancia ¢ igual. Estamos falando das instituicoes federativas e
dos niveis governamentais. Aquelas tém carater de
representatividade para a manutencido da unidade e integridade da
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federacdo. Entre as institui¢oes, estdo as que compdem os poderes
legislativo, executivo e judiciario. JA os niveis governamentais
tratam de uma maior proximidade do poder publico em relacdo a
populagdo, entretanto a existéncia de varios niveis governamentais
pode tornar mais complexa a condugao de politicas de abrangéncia
nacional.

O que se entende por niveis, seriam os organismos de acesso
aos cidaddos e de aplicacao direta de politicas publicas como:
agencias autarquias, secretarias, entre outros (ex: Agencia Nacional
de Energia Elétrica- ANEEL).

Outro ponto que pode ser incluido nesta discussdo é a
questao levantada por William Riker, que fala sobre a participacao
dos partidos politicos como via de alcancar, de canalizar as
demandas da sociedade para dentro da maquina estatal. “A relagao
federal é centralizada de acordo com o grau de influéncia que os
partidos organizados tém para operar o governo central”. (Riker,
1984).

Alias, Riker foi quem maior impacto obteve nos estudos
sobre o tema, ao dizer que, em sua opinido, um dos aspectos mais
importantes é que o federalismo pode contribuir para existéncia de
um governo limitado, o que significa um obstaculo para as
tentativas populistas de tomar o poder. Segundo ele, “o limite
constitucional nao reside, porém, na reparticao legal de deveres
entre governos locais e o central, mas na prépria consequéncia da
regionalizacdo dos partidos politicos que torna impossivel afirmar
sua lideranca nacional” (Riker,1982).

Seguindo seu pensamento, Riker destaca que o federalismo
sempre tem consequéncias normativas positivas do ponto de vista
da teoria da democracia e que todos os sistemas federativos
duraveis se baseiam em uma historia logica de pacto de unir (ex:
Estados Unidos da América). Para o autor citado, todos os sistemas
federativos modernos derivam do modelo americano “a forma
centralizada de federacdo é a que o mundo inteiro considera mais
atraente (Riker, 1982). Sobre o federalismo descentralizado, Riker,
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o denomina como uma variedade de aliancas ou confederagdes
cuja caracteristica fundamental é a de que a soberania dos
membros da alianga ou confederagio ndo ¢é limitada
constitucionalmente. O federalismo centralizado é importante
porque mantem o proposito fundamental de manter a Unido forte;
sob este enfoque, os Estados Unidos podem ser apontados como a
origem deste modelo.

Para Alfred Stepan, é importante notar que o federalismo
democratico, que advém ap6s um processo de mudanca estrutural
politica, é formado por uma linha de continuidade que vai da alta
restricao a ampliacdo do poder do povo. Deste modo, nédo se corre
o risco de agrupar todos os tipos de sistemas federativos em uma
Unica categoria chamada de federalismo centralizado. Stepan ainda
ressalta um ponto que ird ter um exemplo concreto no caso
brasileiro, o da super-representacdo dos Estados com menor
populagdo, e sub-representacdo dos FEstados com maior
representacdo. (Stepan, 1999).

Entrando no aspecto das relagdes intergovernamentais,
destacamos Daniel J. Elazar, que comenta as formas de relacoes
entre os Estados-membros (entes federados) dentro da Unido. De
modo especifico, as relacoes federativas podem ser classificadas
como: modelo matricial, modelo piramidal e centro-periferia.
Abaixo, expoe-se, brevemente, cada modelo.

O modelo matricial é o paradigma ideal de relacoes
federativas, lembra Elazar, pois representa um governo integrado
por campos unidos por meio de instituigdes comuns e “ multiplos
centros de poder ligados por poderes distribuidos que os forcam a
interagir” (Elazar,1994). O modelo de matriz representa um
governo integrado por setores unidos, enquadrados em uma rede
de comunicacdo compartilhada. Cada cédula representa um agente
politico independente em um campo de acao politica.

O piramidal diz respeito a nocao tradicional de setores
verticalizados de poder que se refletem em fluxos sempre
descendentes de autoridades, tomadas as decisdes sempre nos
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niveis superiores. Corresponde as maneiras mais primarias de
forca e poder. Sob o prisma do federalismo, este tipo de conduta
vai contra o sentido estrito e serve nas praticas para demonstrar
como as relacoes federativas ainda ndo se encontram
suficientemente desenvolvidas, seja pelo contexto que engloba as
caracteristicas da Unido, seja em funcao de circunstancias devidas
a conjuntura histérica.

Por fim, o modelo centro-periferia, no qual a autoridade
principal reside em um centro, mais ou menos influenciado por
sua periferia, influencia que dependera da conjuntura em que se
encontrem as relagoes federativas. Neste tipo de modelo ha uma
influéncia reciproca entre os dois lados envolvidos. Ha uma grande
tendéncia de surgirem oligarquias que trocam o poder da periferia
e passam ao centro e vice-versa, tencionando uma possivel
utilizacdo da maquina publica para finalidades proprias, contra o
interesse comum. (Ex: Brasil).

Nesse cenario das relagdes federativas, Banting e Corbett
analisam que o formato de gestdo que concentra autoridade no
governo federal apresenta vantagens para coordenacao dos
objetivos das politicas no territério nacional, pois permite diminuir
a possibilidade de que diferentes niveis de governo imponham
conflitos entre programas e elevacao dos custos de implementagao
(Benting e Corbett,2003).

1.2.3- Federalismo no pensamento brasileiro

Visando fortalecer o embasamento teérico a respeito do
federalismo, buscamos no pensamento politico brasileiro alguns
expoentes que se destacaram no estudo sobre o tema. De modo
geral, as relacoes federativas brasileiras podem ser analisadas sob a
perspectiva das relagdes centro-periferia.

Iniciamos destacando Anténio Octavio Cintra que, com a
obra A Politica Tradicional Brasileira, discute a vinculagao entre o
centro e a periferia na politica brasileira. Conectada a tese de
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Cintra com a de Elazar, agrupados os entes federados sob a
formula de circulos concéntricos, cabe a Unido o papel de circulo
central; aos Estados, o papel de circulo externo ao da Unido; e dos
Municipios, a terceira posicao, externa aos dois.

Desta forma, os entes federados relacionam-se entre si;
contudo, hd um espago de decisbes mais importante (o circulo
central- Unido Federal), e os demais circulos concéntricos (Estados
e Municipios) influenciam-se mutuamente tanto no cumprimento
das ordens emanadas do centro, como no sentido de condicionar
tais decisOes centrais. Esta relacio de mutua influencia tem
caracteristicas especificas que dizem respeito a propria sociedade
brasileira (fortalecimento do governo central e intermediacdo
politica).

Amaro Cavalcanti com a obra Regime Federativo e a
Reptblica Brasileira permite a compreensdao do federalismo
brasileiro quando do seu surgimento, na Proclamacdo da
Republica. O surgimento da federagdo brasileira foi um ato do
poder central pré-existente e ndao como unidao dos poderes
subnacionais para a formagao do poder central. A respeito discorre
Cavalcanti: “ ja deste ponto comeca a diferenca da Republica
brasileira, posta em confronto com as outras nagdes federativas
mais importantes e ora igualmente existente na Europa e na
América “ (Cavalcanti, 1983). Este fato estd na génese de muitos
embates derivados entre o centralismo e as demandas por
autonomia dos polos regionais e locais.

Para Cavalcanti, o federalismo é marcado “ por origem de
duas maneiras diferentes: uma, para efetuar-se sem que se
proceda tratado algum entre os Estados e os Estados Particulares, a
outra pode se originar por meio de tratados e convencoes
concluidos por Estados soberanos “ (Cavalcanti,1983).

Raymundo Faoro, em Os donos do poder, afirma que o papel
mais importante da politica brasileira foi o desempenhado sempre
pelo governo central, sob uma perspectiva centripeta. HA também
o argumento de que os Estados de Sdo Paulo e Minas Gerais, no
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periodo da Republica Velha, detinham na pratica a soberania
politica nacional, o que implicava a efetiva subordinagdo dos
demais Estados as decisdes da Presidéncia da Republica, que era
sempre um representante da oligarquia paulista ou mineira.

José Murilo de Carvalho, em a Construcio da Ordem,
fundamenta que um dos principais fatores para a manutencao da
unidade brasileira deveu-se a vinda da Corte Portuguesa ao Brasil
nos ultimos anos do periodo colonial. Esse fato histdrico gerou a
possibilidade de uma solucdo monarquica para o Brasil,
consequentemente a unifica¢dio do pais e um governo
relativamente estavel. Ja em seu artigo O federalismo brasileiro, o
autor destaca que as relagoes do centro-periferia dentro do império
brasileiro tiveram prosseguimento na Republica Velha, nos
primeiros quarenta anos, até o advento da Revolucdo de 1930, que
representou o declinio do poder dos coronéis e do poder local.

Assim como Carvalho e Faoro, Oliveira Vianna avalia que a
organizagdo da estrutura politica do Brasil demandava a
acomodacao dos interesses privados dos senhores coloniais com os
interesses publicos. Discorre o autor “ a acomodacao resultou na
base da relagdo centro-periferia do Brasil e estd na origem do
patrimonialismo e do paternalismo “ (Vianna, 1999).

Ainda sob a 6tica do pensamento brasileiro e passando para
o periodo contemporaneo, Valeriano Costa, em Federalismo,
observa que um aspecto central para o bom funcionamento dos
Estados federais é a forma como se processam as relagdes entre os
diferentes niveis de governo. O problema é que dificilmente um
Estado ou Municipio pode realizar politicas consistentes em
qualquer area: educacdo, saide ou seguranca publica sem o apoio
ou a concordancia do governo federal. Deste modo, as relacdes
intergovernamentais sdo como o “sistema circulatério” do
federalismo; tal ideia se coaduna com as propostas de Otavio
Cintra e Flazar sobre os circulos concéntricos.

A descentralizacao de poderes a partir da Constituicdo de
1988 é abordada por Celina Souza em Intermediacdo de interesses
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regionais no Brasil: O impacto do Federalismo e da
descentralizagdo, que destaca os efeitos da descentralizacao sobre o
federalismo e sobre a formulacdo e implementagao de politicas
publicas no Brasil, especialmente a relacao entre governo federal e
os Estados.

Seguindo a discussdo sobre descentraliza¢do, ¢ importante
ressaltar, também, o trabalho de Fernando Luiz Abrucio, Os Bardes
da Federacdo, que analisa as relagdes federativas sob o prisma
nacional e subnacional, compreendendo a politica, a economia, as
financas publicas, as dimensdes histéricas e a atualidade das
questoes da agenda contemporanea. O ponto principal é o papel
dos governadores nos processos de mudanga politica
principalmente ap6s o inicio da Nova Reptblica.

De acordo com Aspasia Camargo, em A Federacdo
Acorrentada: nacionalismo desenvolvimentista e instabilidade
democratica, a origem do federalismo brasileiro tem modo impar,
porque a partir da proclamacao da republica e a importacdo global
das ideias do regime politico norte-americano, o Brasil é o tnico
pais onde o termo federagdo, antes de significar a organizacao da
Unido- como no caso dos FEUA- identifica a ideia de
descentralizagao.

Ainda no campo da descentralizagdo, Amaury Gremaud em
Descentralizacdo na América Latina: beneficios, armadilhas e
requisitos, apresentam os aspectos da descentralizacio que, a
rigor, incorporam um conjunto de pelo menos trés caracteristicas:
a) politica: com a autonomia decisoria nao apenas quanto a forma
de promover politica, porém na prépria escolha entre diferentes
servicos a serem ofertados; b) administrativo: com passagem da
responsabilidade de gerencia na provisao de determinados servigos
publicos e na gestdo politica; e c) fiscal: com a passagem de pelo
menos parte da responsabilidade na obtencdo de recursos
necessarios ao financiamento das politicas. Lembra Gremaud que,
nos sistemas descentralizados, as autoridades regionais e locais
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dispdem de ampla liberdade para tomar suas decisdes quanto a
obtencao e a utilizagao de recursos fiscais.

Fatima Anastasia, em Federacao e Relacdes Governamentais,
cita que o federalismo assimétrico brasileiro se encontra diante do
desafio de enfrentar as enormes desigualdades, de diferentes tipos,
que atravessam O pais e que, muitas vezes, sao agravadas pela
competicao predatdria entre os Estados-membros. A andlise da
autora se coaduna, em parte, com a de Abrucio, no que se refere as
relacoes federativas entre os federados.

No plano do federalismo tributério, José Roberto Afonso em
A questao tributaria e o financiamento dos diferentes niveis de
governo apresenta que as relacoes fiscais e financeiras, entre as
unidades de governo e as regides geograficas brasileiras foram
cruciais para ligar os divergentes interesses dos membros da
Federagao na estruturacdo da Constituicao de 1988, ou seja, foi
preciso conciliar as mais variadas aspiragdes num texto
constitucional, nem sempre favoravel ao aspecto federativo
nacional.

Do ponto de vista de coordenagao federativa, Marta Arretche
em “Federalismo, relagdes intergovernamentais e politicas sociais
no Brasil” e Abrucio em a “Coordenagao federativa no Brasil”
(2005) sao expoentes desta linha de pesquisa. A primeira
apresenta as caracteristicas da implantacdo de linhas publicas
socias no Brasil po6s Constituicao de 1988, sob a perspectiva da
coordenacdo governamental, nas areas de educacdo, saude e
assisténcia social. Destacam-se os casos do Sistema Unico de
Sadde- SUS, o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério - FUNDEF e o
Programa Nacional de Alimentacao Escolar- PNAE.

No caso do federalismo brasileiro, especificamente na
experiéncia do FUNDEF, Arretche argumenta que o esquema de
gestdao que concentra autoridade na Unido apresenta vantagens
para coordenagao dos objetivos das politicas nacionais, pois admite
reduzir o risco de que diferentes niveis de governo imponham
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conflitos entre programas e elevacao dos custos da implementagao.
Além disso, a concentragdo do financiamento no governo central
permitiria  alcangar resultados distributivos, diminuindo
desigualdades horizontais de capacidade de gasto.

Na mesma linha de andlise, Abrucio estuda os problemas e
as acoes de coordenacao federativa brasileira, isto é, das formas de
integracao, compartilhamento e decisao conjunta presente na
federacao brasileira. Essa questdo torna-se bastante importante
com a complexidade das relagdes intergovernamentais ocorrida em
todo mundo nos ultimos anos.

De forma geral, as caracteristicas do Federalismo brasileiro,
que serao observadas neste trabalho sob o prisma dos tedricos
nacionais, sao: as origens da formacao; as assimetrias entre os
entes federados, as relacdes federativas sob o enfoque d o modelo
centro-periferia; as mudancas entre a centralizagio e a
descentralizagdo de poderes ao longo do periodo republicano (1891
até os dias atuais) e os aspectos da coordenacdo federativa ap6s a
Constituicdo de 1988.

1.3- O federalismo nas constituicoes do Brasil
A) Constituicio de 1891

Em 1889 é proclamada pelo Marechal Deodoro da Fonseca a
implantacdo da Reptblica em territério nacional. Assim ficou
instituido o sistema federalista no Brasil, oficializado na
Constituicdo de 1891, contando com imensa colaboracdo do entdo
vice-presidente Rui Barbosa. Por influéncia norte-americana, o
pais passou a chamar-se Estados Unidos do Brasil, usando o
modelo ianque de constituigdo como parametro

Rui Barbosa contribuiu com alguns pensamentos marcantes
para elaboracado da primeira Constituicdo republicana do Brasil:

“ Nao somos uma federacdo de povos até ontem separados,
reunidos de ontem para hoje, pelo contrario, é da Unidao que
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partimos. Na Unido ainda nao cessamos de estar, pois a Federacao
¢é absolutamente o Unico meio de sustentar deste pais imenso,
enfraquecida pelas absor¢des da monarquia” (Barbosa, 1909).

Ainda sob a influéncia dos Estados Unidos da América
destaca-se a seguinte afirmativa de Rui Barbosa: “ nossa lampada
de seguranca sera o direito norte-americano, suas antecedéncias,
suas decisoes, seus mestres. A Constituicao é filha dela e a propria
lei nos pds nas maos esse foco luminoso” (Garcia, 1993). Dentro
dessas circunstancias, nossa primeira Constituicio republicana,
surgida na ultima década do século XIX, embasou-se em
anteprojeto de Rangel Pestana originaria de trés projetos
apresentados por comissao da qual Rui Barbosa foi o primeiro
revisor.

Na Constituicdo de 1891, as provincias renovaram a uniao
nacional de 1823, o que representou um grande passo para a
estabilidade politica nacional. Os lagos criados no periodo da
monarquia serviram para estabelecer a comunhao de uma s6 raga,
um s6 idioma, uma so religiao.

Todavia, existem analises que levantam criticas sobre a
equidade no modelo federalista brasileiro. Segundo Paulo
Bonavides, “ desde o ber¢o, o Federalismo brasileiro trouxe o
germe de sua destruicdo, o pecado do unitarismo ode se gerou,
porquanto criado mediante a intervencdo do Governo Federal”
(Bonavides, 1996).

O Federalismo implantado foi dual e segregador. O primeiro
porque foram atribuidas competéncias legislativas e tributarias
tanto a Unido, quanto aos Estados-Membros; e segregador, pois
ndo comtemplava nenhuma forma de cooperagao entre os Estados
da Federagdo. Nesse periodo, as antigas provincias, hoje
denominadas de Estados, mais ricas eram Sdo Paulo, Rio de Janeiro
e Minas Gerais, cujos representantes da classe dominante
trabalharam para defender a implantagio do Federalismo. O
intuito, politico, era proporcionar um maior grau de autonomia a
essas unidades subnacionais.
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Os Estados recém-criados gozavam de grande autonomia,
mas nem sempre fizeram bom uso dela. Muitos cairam sob o
comando de oligarquias regionais, exercendo ainda mais dominio
sobre as comunidades locais. Do ponto de vista administrativo, no
inicio do periodo republicano, pode-se dizer que houve uma
euforia descentralizadora, em que os Estados se viram com extensa
autonomia na area internacional. No entanto o ultra federalismo
(D'AVILA,1993) - ideia defendida por positivistas gatchos- foi
combatido, ja que o esfacelamento do poder central era um risco
que a maioria dos Estados nao queria correr.

O periodo maximo do estadualismo deu-se durante o
governo do Presidente Campos Sales, 1898 e 1902, quando surgiu a
Republica oligarquica, com a politica nacional dominada por
alguns Estados. A Politica dos Governadores foi um arranjo
encontrado por Campos Sales para lidar com a situacdo de
competicao entre os Estados. O objetivo seria sustentar aqueles
mais ricos em troca de apoio do presidente. Nesse periodo, o poder
do governador era tao forte que em dez dos vintes Estados, o
governante estadual era denominado de presidente.

Para Boris Fausto, os principais objetivos dessa politica eram
os seguintes: a) chegar a um acordo basico entre os Estados e a
Unido; b) por fim a hostilidade entre o Executivo e o Legislativo
domesticando a escolha dos deputados; e ¢) reduzir ao maximo as
disputas dentro de cada Estado, prestigiando os grupos mais fortes
(Fausto, 1995). O desconhecimento e despreparo para a realidade
do modelo federativo passaram a gerar um grande volume de
intervencodes federais, por meio das quais a Unido frequentemente
tentava impor sua hegemonia politica. Novamente, Bonavides
explica a razdo da existéncia das tensdes entre a Unido e os
Estados-membros nessa época.

“Estes Estados, seduzidos pela autonomia graciosa que a
Constituicdo de 1891 lhes proporcionara, mas despreparados ou
sem autoridade bastante com que fundar e consolidar o género
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de liberdade resultante da comunhdo federativa, aquela (Unido),
simplesmente seguindo velho instinto centralista e autoritario,
dominante tanto na estrutura unitdria do Império como no
Brasil-Colonia, fiel, enfim as antecedéncias autocréticas de nossa
formacao colonial “ (Bonavides, 1996).

Em dezembro de 1926 ocorre uma reforma constitucional
que acentua ainda mais o desejo do poder da Unido sobre os
Estados: se antes as hipoOteses constitucionais de intervencao
federal eram quatro (para repelir invasdo estrangeira; invasao de
um Estado em outro; para manter a forma Federativa e para
manter a tranquilidade e ordem nos Estados), estas passaram para
15 possibilidades. Assim, o artigo 6°. da Constituicao sofreu
alteracbes para acrescer temas referentes a temporalidade das
funcoes eletivas; a responsabilidade dos funcionarios; a
possibilidade de reforma constitucional e competéncia do Poder
Legislativo para decreta-la.

Maria Garcia salienta que houve outras alteracoes, como a
criagao de veto (artigo 37) em prol do equilibrio dos Poderes e a
limitacdo restritiva do habeas-corpus na protecio da livre
locomocao das pessoas (Garcia, 1993). Considerada a época, a
Constituicao de 1891 erige-se, a voz geral, em verdadeiro
monumento de ordem democratica.

A Emenda de 1926 prenuncia, no entanto, os problemas de
natureza politico-financeira da Primeira Republica que se
prolongou até 1930, ano da Revolucdo. Com o advento da
Republica de Weimar, criou-se o veiculo para algumas conquistas
de direitos que se firmaram mais adiante e fora de sua vigéncia, e
completaram o quadro firmado com a instauracdao da Republica
brasileira pela Constituigao de 1891.

O que se pode concluir desse periodo inicial do Federalismo
no Brasil é a falta de habilidade tanto da Unido, quanto dos
Estados-membros, de lidar com as consequéncias de um sistema
federalista. Assim, o Federalismo desse periodo caracterizou-se
pelas intervengdes federais, pela hierarquia existente entre os
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Estados, pelo controle do processo politico interno pelas elites
locais, entre outros.

Existia de fato um grande desequilibrio de forcas entre os
Estados-membros, estando a igualdade reduzida somente ao texto
constitucional. Basta que se observe a origem dos presidentes do
periodo da Primeira Republica para se constatar a vigéncia da
politica do “café com leite”, de interesses paulistas e mineiros
manifestando-se em plenitude.

No aspecto fiscal, vale lembrar que, no inicio do periodo
republicano, o sistema tributdrio brasileiro permitia ampla
liberdade de acdo aos Estados, que partilhavam coma Unido a
competéncia residual. A Unido baseava sua receita nas importacoes
e os Estados nas exportagdes, que incluiam as vendas
interestaduais. Ambos tributavam o consumo. Os municipios nao
possuiam competéncia tributaria e dependiam das transferéncias
estaduais.

B) Constituicoes de 1934 e 1937

K possivel afirmar que, desde a tomada de poder por Getlio
Vargas até a sua saida, em 1945, o Brasil passou a vivenciar uma
descentralizacdo administrativa, e ndo o Federalismo. A chamada
Primeira Republica termina com a Revolucao de 1930, liderada por
Vargas, quando se instaura um sistema de cunho centralizador que
lembrou, em vérios aspectos, uma volta ao sistema unitario do
século anterior.

Logo ap6s a vitéria da Revolucdo sdao nomeados
interventores federais para os Estados, privando-os de autonomia,
demitindo todos os governadores, com excecao de Minas Gerais.
Os Congressos Nacionais, bem como os legislativos estaduais e
municipais, sdo dissolvidos. O sistema federalista continua, embora
ndo formalmente abolido, sendo confirmado na Constituicao de
1934, que fortaleceu os poderes da Unido frente aos Estados-
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membros. O Federalismo é mantido, mas sob a 6tica centralizadora
da revisdo constitucional de 1926 e ndo pela Constituicao de 1891.

Com as duas Constituigdes seguintes a relagao entre a Uniao
e os Estados mudaria por completo. Se com o surgimento da
Reptblica houve uma “euforia descentralizadora”, com as
Constitui¢gdes do tempo de Gettlio Vargas, os Estados-membros
perderam a autonomia, passando o Federalismo a uma situacéo de
quase inexisténcia.

A Constituicao de 1934, promulgada no dia 16 de julho,
instaura no Brasil a Segunda Reptblica. Era consenso entre os
constituintes a necessidade de elaborar outra Constituicao
inteiramente nova. Segundo Anna Ferraz a influéncia do quadro
politico-social externo é enfatizada num periodo em que, por toda
parte, se sentiam abalados os alicerces da democracia tradicional.
Diz a autora “ em que entrava em aguda crise de descredito o
principio da liberdade individual sacrificado ao prestigio crescente
do Estado ou da Nacdo como entidade politica” ( Ferraz, 1993).

Sob a o6tica do regime federativo, a Constituicao de 1934
manteve o Estado Federal, porem com algumas modificagdes.
Consagrou-se pela primeira vez a competéncia privativa da Uniao;
estendia-se por 19 incisos, 13 alineas e 4 paragrafos. Centraliza-se
na Unido extensa competéncia legislativa, que passava a abranger
todo o campo do direito privado e mais a area do direito formal.

O enfraquecimento do papel dos Estados reflete-se também
na posicao do Senado Federal. O bicameralismo federativo da
Constituicao de 1891 nao ressurge, na sua pureza, na Carta Magna
de 1934. Na Assembleia Constituinte defrontam-se duas grandes
correntes: uma, pelo unicameralismo; outra, pelo bicameralismo.

O predominio da Camara dos Deputados, perante o Senado
Federal, foi altamente expresso na Constituigio de 1934. A
composicdo da Camara era mista: continha representantes do
povo, eleitos mediante o sistema proporcional, por meio de
sufragio universal igual e direto. Esse sistema de representacao
ndo era moldado para favorecer a organizagio de partidos
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politicos, nem mesmo incentivar a democracia pelos partidos.
Novidades também aconteceram no plano judiciario, com a criagao
das Justicas Eleitoral, Militar e do Trabalho.

O processo legislativo ganha impulso com a mencionada
Constituicao. O artigo 42 permitia a qualquer deputado, depois de
transcorridos sessenta dias do recebimento do projeto de lei pela
Camara, requerer ao presidente da Casa a inclusdo do mesmo na
ordem do dia para ser discutido e votado, independentemente de
parecer.

A mais festejada inovacdo da Lei Maior de 1934, que se
revela como conquista sedimentada e transportada para os textos
constitucionais futuros, é a constitucionalizacdo da matéria relativa
a ordem economica e social, ou seja, a introdugao das bases de uma
constituicdo econdmica do Brasil. Esta afirmagido é baseada por
atribuir a ordenacdo econdmica uma finalidade de justiga, isto é,
uma distribuicdo mais equanime dos resultados, de sorte a
assegurar a todos as condicbes dignas de vida, bem como de
impulsionar o desenvolvimento a todos as condigdes dignas de
vida, bem como de impulsionar o desenvolvimento de setores
como as ciéncias e as letras.

A partir de 1934, os Municipios passaram a ter competéncia
propria para tributar (impostos: de licencas, predial e territorial
urbano, sobre diversdes publicas, sobre a renda; imdveis rurais e
taxas). A competéncia residual passou a ser exclusiva da Unido e a
bitributacdo néo foi mais permitida. Nessa Constitui¢ao limitou-se
a liberdade de agao dos Estados ao fixar a aliquota méaxima de 10%
para o imposto sobre exportagdes, vedados qualquer adicional, e ao
isentar os pequenos produtos sobre vendas e consignacoes.

E na Constituicio de 1934 que se vé o abandono do
Federalismo dual, a primeira medida do chamado Federalismo
cooperativo, que passa a existir em todas as Constituigdes
posteriores. E a troca de apoio das bancadas estaduais para
aprovar projetos por distribui¢ao de recursos para os seus Estados,



78 | Federalismo, Politicas Publicas e Reforma do Estado

todavia pouco durou a Constituicdo de 1934, logo o Federalismo
passaria a ser- pelos proximos setes anos- uma figura do passado.

Em 10 de dezembro de 1937, tem inicio a ditadura Vargas,
com uma nova Carta Magna, ainda mais centralizadora do que a
anterior. Na pratica, essa Constituicdo retirou a pequena
autonomia restante dos Estados- membros; vivendo esses sob
intervencao federal até da mencionada ditadura, em 1945. As
inclinacbes centralizadoras, que vinham sendo demonstradas
desde 1930, passaram a se manifestar plenamente.

Para corroborar as tendéncias centralizadores é importante
observar algumas caracteristicas basicas de uma Federagao: a)
uma efetiva autonomia politica das unidades federadas, com
eleicio de seus governantes; b) a existéncia de constituicoes
estaduais. ¢) uma representacao na Camara Alta (Senado Federal);
d) o reconhecimento expresso, na Constituicio da situacdo
federada. E de se destacar que, durante todo o periodo de vigéncia
da Carta Constitucional de 1937 ndo se reuniram as entidades
legislativas do pais (Camara Federal, o Conselho Federal, e as
Assembleias Legislativas dos Estados).

Do ponto de vista de separacao de poderes, a Constituicao de
1937 ndo faz nenhuma referéncia a harmonia e a independéncia
entre os poderes. O que se encontra é a afirmacdo da prevaléncia
do Poder Executivo. O presidente, segundo o artigo 73, era a
autoridade suprema do Estado, cabendo-lhe coordenar a atividade
dos drgaos representativos de grau superior, bem como de dirigir a
politica legislativa de interesse nacional.

Utilizando uma classificagdo dos poderes advindos de uma
Constituicao, que podem ser centrifugos ou centripetos, a
Constituicao de 1891, levando em conta essa classificagao, foi a que
teve maior orientacdo centrifuga de todas as nossas Constituicoes,
ao dar maior énfase aos poderes aos estados em detrimento dos
poderes da Unido. De tal sorte que, a Constituicao de 1937, assim
como a de 1967, foram as mais centripetas, ja que os Estados-
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membros foram praticamente cerceados em sua autonomia e o
Federalismo foi apenas nominal.

O poder centralizador presente nas ditaduras de Vargas e no
Regime Militar, foi a personificagdo perfeita de um modelo
econdmico voltado para dentro, conduzido por uma tecnocracia
modernizante, civil ou militar. Tendo o Governo Federal como
grande financiador dos grandes projetos de infraestrutura
nacional. Seja por meio do orcamento, ou por incentivos e
subsidios via agencias e bancos estatais.

Em termos ideoldgicos, Edgar Carone, expressou bem ao
dizer que a Constituicdo em questdo era “ um amalgama entre
formulas fascistas, nacionalistas e de caréter liberal, a tiltima como
solucdo de uma camuflagem. Esse conjunto de formulas é
subordinado a uma estrutura totalitaria, em que o Executivo é o
poder dominante. Seu limite é extenso e abrange nao s6 o poder
politico, como também os de decisao social e econdmica (Carone,
1976).

Utilizando a modernizacdo econdmico-administrativa como
mote, os Estados ficaram com menos autonomia que as provincias
do Império. Pensando no ideal do Federalismo republicano, pode-
se dizer que, se na Primeira Republica o Federalismo tinha se
dissociado da Reptblica, no Estado Novo, o préprio Federalismo
tinha sumido.

Para alguns autores a centralizacdo de 1930-1937 nao foi de
todo prejudicial ao pais, mesmo que se tenha sacrificado as
autonomias estaduais, ja que logo da tomada de poder por Vargas
uma centralizagdo fez-se necessaria. O Brasil convivia com
desigualdades de toda sorte, sérios problemas de ordem nacional,
além de problemas de ineficientes administragdes estaduais, que
até entdo eram responsaveis por setores cruciais como o da
economia (taxas de cambio, financiamentos, empréstimos,
educacdo, estradas e impostos).

O pais estava colocando em marcha o inicio do seu
desenvolvimento industrial e econdmico, e impostos como o
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interestadual foi abolido, para a consolidacdo de um mercado
interno. Porém, aquilo que seria a explicitacio das ideias
intervencionistas federais, que abominavam o liberalismo classico
e de aceitacdo de teorias keynesianas de intervencdo na economia
nacional, descambou para o totalitarismo no mando do pais.

A resolucdo de alguns problemas, via centraliza¢do, acabou
por criar outros. A correcdo das desigualdades nao impediu o
surgimento de outras ainda maiores. A hipertrofia desses poderes,
mesmo sendo atenuada, jamais foi corrigida, quer na vida politica
quer nas Constitui¢des vindouras.

C) Constituicdo de 1946

Com o termino da Segunda Guerra Mundial, em 1945,
Getulio Vargas deixa o poder e o pais se redemocratiza. Em 1946 é
promulgada uma nova Constituicdo, que restaura o sistema
Federalista no Brasil, em suas linhas cléassicas, porém ainda bem
mais centralizado do que o trazido na primeira Constituicdo da
Republica.

Ocorreu um interesse por parte da Assembleia Nacional
Constituinte no tocante a restauracdo do sistema federalista
brasileiro, com especial destaque a questao da autonomia dos
Estados. A Constituicdo de 1946 restituiu de modo legal o citado
sistema; entretanto, o poder Executivo ampliado na Era Vargas,
tanto em nivel federal quanto estadual e municipal, foi mantido.

A Constituicao de 1946 adotou a democracia liberal, sendo
que a intervencdo estatal na economia se daria por excegao.
Valorizou o trabalho humano, a propriedade de bens foi mantida
como direito, salvo quando fosse contra o bem-estar da sociedade.
No que diz respeito aos tributos, ocorreu o fim da consulta dos
Estados e Municipios ao Presidente da Reptblica para concessao de
isengdes tributarias e fiscais. Em contrapartida, limitou-se a
capacidade de acao dos governos estaduais ao liberar as
propriedades agricolas inferiores a 20 hectares do imposto sobre
propriedade rural.
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No que diz respeito ao sistema eleitoral, a Constituicao de
1946 consagrou o padrdao de representacao proporcional para a
Camara dos Deputados e, pelo modelo federativo, para os
Parlamentos dos Estados e Municipios. Conquistou-se o voto
universal e secreto, ainda que o regime de partido fosse
regulamentado por lei ordinaria. O regime democratico, era
representativo, mas ndo era participativo como apregoa a Carta
Republicana de 1988.

A organizacao politica da Federacdo ocupou vasto espaco,
englobando direitos e prerrogativas de auto-organizacdao, do
autogoverno e da autoadministragio como elementos da
autonomia das entidades federadas, permeadas pelo regime de
garantias individuais, estas reconhecidas nas relacbes entre o
individuo e o Estado, inclusive no que toca a tributagao e a partilha
do bolo tributdrio como instrumento de politica econémico-
financeira.

A Constituicao acresce os poderes financeiros da Unido. A
intervengao federal cai em desuso, sendo substituido por um tipo
de influéncia federal mais sutil, de carater econémico, ligado a
liberaciio de recursos para os Estados. E importante que se tenha
em vista que esse novo tipo de “ intervencdo” nao se limitou ao
Federalismo brasileiro, sendo encontrado em outros paises
federalistas.

As distorgoes entre os Estados da Federacdao brasileira se
acentuaram cada vez mais com o passar dos anos. A regidao que
mais se desenvolvia era a Sul-Sudeste, em consequéncia da
producdo e exportacdo de produtos primarios, bem como pelo p6lo
industrial que nascia, apresentando um quadro diferente na regiao
Nordeste e Amazonia.

A Constituigio teve a preocupagao de minorar as
desigualdades entres as regides, tanto que passou a constar com o
planejamento para o crescimento de regides menos favorecidas,
por meio de investimentos federais nas regides Nordeste e Norte
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que, ainda hoje, encontram-se atrasadas em comparacdo com o
Centro-Sul do Brasil.

D) Constituicao de 1967

A democracia e as ditaduras sdo, por principio, impossiveis
de caminharem em harmonia. Estas se caracterizam pela forte
centralizacdo e pela rejeicao de qualquer tipo de oposicdo politica,
seja de qualquer natureza. O Federalismo, ao se caracterizar pela
autonomia e aceitacdo de poderes estaduais, necessita estar
presente dentro de um Estado Democratico, encontrando extrema
dificuldade de existir de fato dentro de um sistema ditatorial ou
autoritario.

Durante os quatro primeiros anos das décadas de 1960, o
Brasil atravessou situagdes bastantes conturbadas. Em termos
ideol6gicos, 0 mundo estava vivendo a Guerra Fria, dividido entre
dois poélos, o Comunismo e o Capitalismo. As disputas entre os
citados polos tiveram efeitos em varios paises da América Latina,
com a derrubada dos governos democraticos e a instauracao de
ditaduras militares, de modo a manter o sistema capitalista.

Em 1964 o governo civil é deposto, e em 1967, sob 0 governo
do General Castelo Branco, é promulgada outra Constituicado em
que o sistema Federalista é mantido. Muito embora homologada
por um Congresso eleito pelo voto popular, seu texto foi
consequéncia da proposta do Executivo, ndo tendo havido qualquer
pressao por parte dos parlamentares, com relacdo aos temas
essenciais. O regime militar retirou a maior parte da autonomia
estadual, transferindo-a para a esfera federal, assim como a
Constituicdo de 1937 havia feito.

Para Ives Gandra Martins a Constituicdao de 1967 foi dividida
em quatro partes. A parte dedicada a Organizacdo Nacional,
compondo 34 de seu texto. As trés outras: Declaracdo de Direitos,
Ordem Econdmica e Social e Familia, Educacdo e Cultura foram
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elaboradas na procura de caracteriza-las com o Estado de Direito
moderno.

Quando de sua promulgacdo e revalidagdo, o Brasil era
governado por atos legislativos supranacionais, devendo-se
lembrar que o Ato Institucional n.5 e os demais que o sucederam
prevaleceram sobre os textos constitucionais, por mais de uma
década depois de sua promulgacao.

Nesta configuracao ocorre o avang¢o do Estado técnico-
burocratico, assumindo func¢oes cada vez mais amplas no campo
econdmico, restringindo o campo de a¢ao dos Estados-membros. A
competéncia de atribuigdes e a competéncia legislativa da Uniao
superavam de forma esmagadora aquela dos Estados, ndo tendo os
Municipios o “ status Federativo”, apesar de sua embrionaria
autonomia politica, administrativa e financeira. Segundo Abrucio,
o periodo caracteriza-se por trés pilares: a) O financeiro, que
centralizava as receitas tributarias no Executivo Federal; b) O
administrativo, através da concepcao de planejamento central; ¢) O
politico, através do controle das eleicdes a nivel municipal,
evitando que a oposicao obtivesse posi¢cdes importantes (Abrucio,
1998).

O movimento centripeto tira poderes e recursos dos Estados-
membros, transferindo-os para a esfera da Unido. Os poderes
reservados aos Estados sdo esvaziados, e estes sdo
constitucionalmente forcados a modificar suas Constituicoes
estaduais de tal modo a subordina-las as resolucdes federais. A
ideia de centralismo federativo objetivava ndo perderem os
detentores do poder sua capacidade de governar, lembrando-se de
que os governadores de Estado eram escolhidos pelo Presidente da
Republica, e os prefeitos das capitais, pelos governadores.

Um exemplo dessa situacdo de impoténcia dos Estados-
membros é um Decreto-lei de fevereiro de 1967, que submeteu
todo o Executivo a um planejamento segundo o estilo militar: no
topo da piramide administrativa ficava o presidente, com a
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responsabilidade final pela elaboracdo e controle da politica do
pais.

No aspecto tributéario, essa Constituicao expandiu as fontes
de financiamentos da Uniao, por meio da instituicdo dos impostos
e da elevagao dos impostos estaduais sobre a propriedade rural e
exportagdes. A competéncia estadual foi reduzida de sete para
apenas dois impostos. Os Municipios mantiveram a tributacdo
sobre propriedades predial e territorial urbana e consolidaram os
demais impostos sobre servicos de qualquer natureza. Para
compensar Estados e Municipios da reducdo no seu poder de
tributar, foi ampliado o sistema de transferéncias federais.

Fica evidente a incompatibilidade entre um sistema juridico
com essa orientacio e o regime Federalista real. £ um novo
retorno ao federalismo de ficcdo e a real descentralizacao
administrativa. A situacdo, que jA nao era nada favoréavel ao
sistema federalista, torna-se grave em 1969, com a Emenda
Constitucional n.1, apés o Ato Institucional n.5, decretada pela
Junta Militar. Para alguns estudiosos, essa emenda representou
uma nova Constituicio, dada a quantidade de modificacoes
significativas sobre a Constituicao vigente desde 1967.

O Poder Executivo Federal se fortaleceu ainda mais. No que
diz respeito aos dispositivos legais relativos a liberdade de
expressao, de reunidao, de imprensa, bem como o aumento da
censura. Para as oposicoes estaduais, isso significava, além da
autonomia estadual ja perdida, a impossibilidade de se manifestar
publicamente contra o sistema politico vigente, sob pena de serem
presos, torturados, exilados ou mortos.

O Federalismo cooperativo era pregado pelo Governo militar
como o existente. No entanto, nuca houve cooperacdo, ja que essa
pressupde a negociagao entre os dois centros autonomos de poder.
A realidade era a imposicao das decisdes da Unido para com 0s
Estados -membros. Assim, o que houve foi a subordinagao e nao
cooperacao. O sistema tributdrio era menos complexo e os cinco
impostos federais, passados para os FEstados, nao foram
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manipulados, ndo gerando o processo de despatrimonializagao
nacional, caracteristica maior do atual sistema.

A Constituicdo de 1967 relegou os Estados-membros, bem
como os Municipios, a uma situagdo de meros caudatarios da
Unido. As relacbes de subordinacdo criadas nesse periodo
assinalaram a crise mais profunda do federalismo brasileiro.

E) Constituicao de 1988

A situagdo do Federalismo no Brasil sé voltou a se
normalizar com a atual Constituicdo, promulgada em 5 de outubro
de 1988. Com a retomada dos poderes e da autonomia
constitucionais, tanto dos entes federados quanto aos cidadaos, o
processo de redemocratizagao do pais estava consolidado. A Carta
Magna nao se limitou a restaurar o Federalismo no pais, mas foi
além, instituindo novos fundamentos e modernizando o sistema
federalista nacional.

Os direitos politicos foram restabelecidos através do sufragio
universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos os
cidaddos. Outra inovacdo na Constitui¢ao de 1988 é a possiblidade
de voto para os analfabetos, maiores de setenta anos e maiores de
dezesseis anos, bem como o voto obrigatério para os maiores de
dezoito anos.

A instalacao da Assembleia Nacional Constituinte ocorreu em
fevereiro de 1987. Foram formadas 24 subcomissdes incumbidas
de dar inicio a futura Constituicdo. O desenvolvimento dos
trabalhos dos constituintes mobilizou um sem nimero de
segmentos da sociedade nacional que até entdo se mostrava
apaticos, em virtude da falta de oportunidades e da repressao
ditatorial.

A época da Assembleia Nacional Constituinte houve uma
consciéncia da crise do federalismo brasileiro e uma busca para a
sua revitalizacdo na realidade do pais. A questdo do sistema
federalista foi levada bastante a sério, tanto que a forma federativa
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de Estado esta entre as clausulas pétreas, ou seja, impossivel de ser
objeto de deliberagdo ou proposta de emenda que tente extingui-la.

A Constituicaio de 1988 define minuciosamente a
organizagao da federagdo. O artigo 18 estabelece que o Brasil é uma
Republica Federativa composta, pela Unido, Estados, pelo Distrito
Federal e pelos Municipios. A respeito destacam-se duas
particularidades: o Brasil é um dos poucos Estados federados a
incluir os municipios como membros permanentes, até mesmo
com autonomia legislativa e tributaria.

A segunda caracteristica é que o Brasil é uma federacao em
constante ampliagdo, pois é permitida a criacdo de novos Estados e
Municipios, dependendo apenas da aprovacdo da populacdo
interessada, por meio de plebiscito, e da confirmacdo das
Assembleias Legislativas ou do Congresso Nacional.

Para o pesquisador Pinto Ferreira, o sistema federalista
brasileiro a partir da Constituicao de 1988

“ Apresenta o preceito proveniente do direito ptblico alemao, ou
seja, o direito federal prima sobre o direito estadual. Consagrou-
se uma evidente superioridade juridica, financeira, politica e
econdmica da Unido sobre os Estados-membros, util a
salvaguarda da unidade nacional. No decorrer da histéria da
evolucio do federalismo no Brasil, cada vez mais é a Unido que
predomina sobre os Estados (Ferreira,1998).

Atualmente, o sistema federalista brasileiro permite que os
Estados-membros possuam autonomia politica, juridica e
administrativa em relacdo ao Governo Federal, de acordo com a
Constituicao Federal. Os Estados-membros tiveram o direito de
escrever sua propria Constituicao Estadual, possuindo sua prépria
divisao de poderes.

No entanto, é importante notar que os artigos 20 e 22
limitam bastante o espaco de atuagdo dos Estados ao definirem
com detalhes ndo apenas quais sao as competéncias exclusivas da
Unido, mas também as comuns e as concorrentes. Entre as
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competéncias comuns: zelar pela guarda da Constituigao; cuidar da
saude e da assisténcia social; proporcionar o acesso a cultura e a
educacdo; proteger o meio ambiente. Sob o aspecto concorrente, 0s
entes federados podem legislar sobre: orcamento; educacdo,
cultura e desporto; previdéncia social e defesa da satde e
responsabilidade por dano ao meio ambiente.

Em principio, as competéncias compartilhadas seriam uma
boa oportunidade para desenvolver a cooperagdao entre a Unido e
os demais entes federados em areas como educagao, satde,
assisténcia social e meio ambiente. Porém, o paragrafo IV do artigo
24 elimina essa possibilidade ao dizer que sempre quando ocorrer
conflito entre leis federais e estaduais prevalecerdao sempre as
federais.

O sistema constitucional do Brasil, aos Estados-membros sao
outorgados os poderes residuais ou remanescentes, a eles sendo
concedidos todos os poderes que explicita ou implicitamente nao
estejam na Unido, isto é, autoriza os Estados a legislar sobre
qualquer assunto que nao tenha sido reservado exclusivamente a
Unido ou aos Municipios. A Constitui¢ao de 1988 diz em seu art.25,
paréagrafo primeiro “sdo reservados aos Estados as competéncias
que ndo lhe sejam vedadas por esta Constituigao”.

Essa tendéncia, de pequena centralizagdo de poderes nas
maos da Uniao, da Carta Magna de 1988 demonstra o pensamento
dos constituintes em preservar a preponderancia do escopo federal
ante os possiveis embates com os demais membros da Federacao.
Isso demonstra que, apesar da supremacia da tendéncia centrifuga,
ainda permaneceram resquicios do processo centralizador do
periodo anterior.

Além da descentralizacdo politica, a Constituicdo de 1988
manteve o desequilibrio na representagio dos Estados no
Legislativo Federal. Criou-se o direito de representacdo equitativa
no Senado, trés vagas por unidade da federacdo, perfazendo 81 no
total e representacdo proporcional a populagdo dentro da Camara
dos Deputados, com 513 deputados federais.
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Alguns especialistas criticam este modelo, pois os Estados
mais pobres e menos populosos tiveram direito a um minimo de
oito representantes, enquanto que os Estados maiores ficavam com
0 teto maximo de 70 parlamentares. Acabou acontecendo uma
super-representagao da Regiao Norte e uma sub-representagao das
Regides Sudeste e Sul.

No ambito dos tributos, o positivismo juridico de 1988 fixou
detalhadamente o funcionamento do sistema tributdrio, isto é,
quem pode cobrar quais impostos e taxas, assim como as
transferéncias fiscais entre a Unido, os Estados e os Municipios. E
justamente na distribuigao dos recursos fiscais que se constata a
forca dos dois ultimos. Os artigos 153 a 159 da Constituicdo Federal
de 1988 definem os impostos e as taxas exclusivas de cada membro
da Federagao, além das formas de compartilhamento das receitas
tributérias dos entes federados. O resultado dessa estrutura foi que
os entes federados ampliaram o direito de tributar sobre servigos
interestadual e intermunicipal, subtraido no periodo constitucional
anterior, além de terem aumentado os percentuais dos impostos
federais destinados as transferéncias.

O imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos —
ICMS ¢é de arrecadacdo exclusiva dos Estados. Outro tributo
exclusivo dos Estados é o Imposto sobre Propriedade de Veiculos
Automotores - IPVA. Os Municipios podem arrecadar dois
impostos: O Imposto sobre Servigos- ISS. O impeto arrecadador
desses tributos estd diretamente ligado ao nivel de atividades
econdmica e comercial dos entes federados.

A Unido arrecada os impostos sobre: a) produtos
industrializados; b) importacdo de produtos estrangeiros; c) renda
e proventos de qualquer natureza; d) operagdes de credito, cambio
e seguro; e) propriedade territorial e rural; f) contribuicdo para o
financiamento da Seguridade Social. Além dos citados tributos, a
Unido tem a prerrogativa de instituir impostos extraordinarios, em
caso de guerra externa, compreendidos ou ndo em sua
competéncia tributaria.
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Ainda no campo tributario, os artigos 157 a 159 rezam
detalhadamente os procedimentos de reparticio das receitas
tributarias da Unido com os Estados e Municipios, através dos
Fundos de Participagdo dos Municipios-FPM. No total, a Unido é
obrigada a transferir cerca de 47% do que arrecada com o Imposto
de Renda- IR e com o Imposto Produtos sobre Produtos
Industrializados - IPI para esses fundos, além dos fundos
constitucionais para o desenvolvimento das regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste.

Valeriano Costa ressalta que é importante notar que a
distribuicao desses fundos entre os Estados e Municipios é, em
parte, proporcional a populacdo e, em parte, inversamente
proporcional a renda visando a reducdo dos desequilibrios, “o
problema é que as cotas foram congeladas no inicio de 1990, nao
levando mais em consideracao qualquer alteracdo na renda seletiva
e na populacdo de Estados e Municipios “ (Costa, 2004). Embora o
sistema de reparticao ainda tenha um carater redistributivo, seria
necessario revisar periodicamente as cotas para que elas resultem
numa distribuicao distorcida dos recursos da Uniao.

£ importante destacar que os Estados sio obrigados e
transferir para os seus municipios 25% do que arrecadam com o
ICMS, proporcionalmente ao nivel de atividade industrial e
comercial dos municipios. Assim, quanto maior o
desenvolvimento econdémico do municipio maior a cota do
repasse estadual do ICMS. Sendo vejamos os seguintes ndmeros:
entre 1988 a 1993, a receita de impostos disponiveis da Unido
reduziu-se de 36% para 28% da receita total. No mesmo periodo,
permaneceu praticamente inalterada a participacao dos Estados
na receita total disponivel (de 26% para 27%), contrastando com
a elevacdo da receita propria e, sobretudo, das transferéncias da
Unido e dos Estados para os Municipios, que resultaram em
significativo aumento da disponibilidade de receita nesta oferta
de governo (de 1% para 16%).
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Importante destacar que foram significativos os avangos no
que diz respeito as reparti¢cdes de competéncias e de recursos na
Constituicao Federal de 1988. E também porque o texto foi
pautado em uma visdo mais democratica e proxima do
estabelecimento de um estado social de direito no Brasil. Algo que
no capitulo seguinte aprofundaremos mais a discussao a respeito.



CAPITULO 2

Federalismo brasileiro e a constituicao federal
de 1988

O fim do regime militar e o inicio do periodo denominado de
Redemocratizagdo representou muito mais que somente a
transicao entre militares e civis, mas a possibilidade clara de
reescrever o Pacto Federativo que se encontrava desgastado pelo
longo periodo de excecdo pelo qual o Brasil atravessou. As
aspiragoes represadas durante o periodo em que o povo ficou
alijado da participacao livre em seus pleitos fez como que todas as
esperancas e demandas desaguassem na Assembleia Nacional
Constituinte convocada com o proposito de escrever a nova
Constituicao, o novo pacto.

As forcas de oposicdo ao regime militar atuaram na
Constituinte de maneira a assegurarem o maior nimero possivel
de direitos que foram negados durante anos aos brasileiros. Para
os partidos que estavam no espectro mais a esquerda fazia
necessario redefinir as bases do Pacto Federativo, o que significava
construir as diretrizes para as politicas sociais no Brasil. Apos
intensos debates surgiu o modelo federativo que visava resgatar
tudo aquilo que fora tirado dos Entes federativos durante o periodo
militar.

Da conjugagao desses fatos nasce um modelo federativo
bastante peculiar levando-se em consideracdo outros paises que
adotam o Federalismo em seus ordenamentos juridicos, como o
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caso alemao e norte-americano. Um federalismo préprio do Brasil
assentado em um Estado social e democratico de direito.

2.1- O modelo federal brasileiro

Amplamente influenciado pelo processo de redemocratizacao
os Constituintes firmaram o novo modelo federalista que deveria
reger as relagdes do Estado brasileiro dai por diante. Pode-se
afirmar que foi um modelo cheio de paradoxos motivado pelos
inimeros interesses e desejos dos diversos setores da sociedade
que se encontravam representados na Assembleia Nacional
Constituinte.

O federalismo surgido como férmula conciliatéria assentou-
se no tripé: Cooperagao, Descentralizacdo e Municipalismo. Esse
modelo misturou teorias histéricas do federalismo com arranjos
dos Constituintes para a resolucio de velhos problemas da
realidade do Brasil como a profunda desigualdade entre as regides
que constituem a federacdo brasileira.

Assim com relacdo a Cooperacao Federalista a Constituigao
brasileira de 1988 consagrou o federalismo como a forma do
Estado brasileiro, incluindo os Municipios na condigdo de entes
federados:

“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal”.

A reparticao de competéncias entre o governo central
(Unidao) e os entes federados (Estados, Municipios e Distrito
Federal) é o ponto central da forma federal de Estado. A
Constituicao Federal de 1988 enumera as competéncias da Unido
(art. 21 e 22 da CF/88) e Municipios (art. 30 da CF/88), restando
aos Estados a competéncia residual (art. 25 da CF/88). Define
também as areas das competéncias concorrentes (art. 24 da
CF/88) e as comuns (art. 23 da CF/88), instituindo expressamente
o federalismo cooperativo do Estado brasileiro.



Fernando Roberto Souza Santos | 93

Dessa forma, a Constitui¢ao brasileira abriu a possibilidade
de Estados, Distrito Federal e Municipios compartilharem com a
Unido a guarda da Constituicdo e a prestacdo de servigos em
assuntos do setor social, destacando as &reas de satde, cultura,
educacdo, meio ambiente, habitacio, combate a pobreza,
integracdo social, politicas de transito, exploracdo de recursos
hidricos e minerais (art. 23 da CF/88).

As competéncias comuns requerem a atuac¢ao conjunta dos
entes federativos. Assim, a Unido, os Estados-membros e os
Municipios devem cooperar e desenvolver atividades conjuntas
para atender melhor a populagao em suas necessidades.

A auséncia de regras precisas sobre como o relacionamento
entre as trés esferas de governo deve ocorrer, faz surgir um vazio
ou uma sobreposicao de agdes na atuagio dos entes federativos,
pois falta uma regulamentacao clara de quem cuidara de algumas
questdes sociais, ja que a norma constitucional (art. 23, paragrafo
Unico da CF/88) ainda carece de regulamentagdo : "Leis
complementares fixarao normas para cooperagao entre a Uniao e
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem estar em ambito
nacional".

A auséncia da norma regulamentadora citada acima é a
causa da falta de coordenacdo e cooperacao entre os entes
federados (COSTA, 2004), ou seja, nao existe uma politica nacional
coordenada, o que faz com que certas politicas putblicas sejam
realizadas por mais de uma esfera governamental e outras por
nenhuma.

Exemplos de politicas publicas brasileiras que demostram
ser possivel construir politicas de grande impacto social, por meio
da cooperagao entre as diversas unidades federadas, como o SUS -
Sistema Unico de Satide e o FUNDEF - Fundo de Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e Valorizagao do Magistério.

A atual Constituicao consagrou o federalismo como a forma
do Estado brasileiro, dando aos Municipios a condigdo de entes
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federados, causando uma diferenca de entendimentos entre os
doutrinadores. Hely Lopes Meirelles (in Silva, 2002) reconhece os
Municipios como “entidade politico-administrativa de terceiro
grau, integrante e necessaria ao nosso sistema federativo”. Silva
(2002) discorda desta posicdo, ao afirmar que “ndo é admissivel
uma Federagao de Municipios, mesmo que dotados de autonomia
reconhecida pela Constituicio. Existiria s6 uma Federagao de
Estados”, justificando sua teoria ao argumentar que nao é viavel a
constituicdo de uma camara de representantes dos Municipios.
Além disso, coloca que ao assumir a condigao de entes federados,
os Municipios se tornaram “estados-membros” dentro dos Estados
federados, criando uma espécie de conflito de autonomia. Outro
argumento se relaciona com a intervencdo federal, que nao se
aplica aos Municipios, sendo competéncia de os Estados exercer
essa intervengao, pois sao divisoes politico-administrativas dos
Estados e nao da Uniao, ja que sua criacao, incorporagao, fusao ou
desmembramento se da por lei estadual.

A reparticao de competéncias entre o governo central e os
entes federados é o ponto central da forma federal de Estado.: “O
maior ou menor grau de centralizacdo politica de um Estado
Federal depende das atribui¢des concedidas ao governo central e as
unidades federadas”. (PINHO, 2005)

José Afonso da Silva define competéncias como sendo “as
diversas modalidades de poder de que se servem os 6rgaos ou
entidades estatais para realizar suas funcdes”, consistindo,
portanto, “na esfera delimitada de poder que se outorga a um
6rgao ou entidade estatal, mediante a especificacio de matérias
sobre as quais se exerce o poder de governo”. (SILVA, 2002)

Bercovici afirma que a Constituicdo de 1988 instituiu o
federalismo cooperativo no Brasil, em seu art. 23, ao elencar as
competéncias comuns entre a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, de forma que todos os entes da Federagdo devem
colaborar para a execucao das tarefas determinadas pela
Constituicdo. Na cooperacdo, hd dois momentos de decisao: o
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primeiro, em nivel federal (com a participacao de todos os entes da
federacdo), quando as medidas a serem adotadas sao
determinadas, uniformizando a agao de todos os poderes
competentes; o segundo se da em nivel estadual ou municipal,
quando o ente federado adapta a decisdo tomada em conjunto a
sua realidade. (BERCOVICI, 2004)

Bonavides descreve duas formas de federalismo cooperativo:
0 autoritario e o democratico. O primeiro caracteriza-se por ser de
“indole centralizadora e compressiva das autonomias estaduais,
vulnera o principio democrético e ignora as Casas do Congresso e
as Assembleias dos Estados-Membros como instituicoes do poder,
com as quais o cidadao mais de perto se sente identificado e sobre
as quais deposita a mais alta parcela de confianga”. (BONAVIDES,
2004) A cooperagao, neste caso, é desigual.

O federalismo cooperativo democratico, segundo o mesmo
autor, é consentido e nao imposto, e coloca o poder diretamente
ligado aos valores democraticos de governo. O relacionamento
entre o poder federal e os poderes estaduais se da sob a protecao
da Constituicao Federal, de forma a eliminar o autoritarismo e
promover a confianca e a solidez do sistema perante os
governados: “Nao ha, portanto, federalismo cooperativo sem o
primado da Constitui¢ao”.

Bercovici justifica a necessidade do federalismo cooperativo
quando se esta sob um Estado intervencionista e voltado para a
implementacdo de politicas ptblicas, como é o caso da organizacao
do Estado brasileiro sob a atual Constituicdo. Segundo o autor,
questdes de ambito nacional requerem um tratamento uniforme e
exige uma unidade de planejamento e direcdo, uma coordenacao
que busca um resultado comum e do interesse de todos.

Costa coloca que as competéncias comuns e concorrentes,
definidas pela atual Constituicdo, seriam, a principio, uma boa
forma para desenvolver a cooperacdo entre os entes da Federagao,
nas areas de satide, meio ambiente, educacgdo e assisténcia social.
No entanto, esta cooperacdo fica restrita pelo contetido do art. 24,
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§ 4°: “A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais
suspende a eficacia da lei estadual, no que lhe for contrario”.
(COSTA, 2004). Afirma o autor, que esta restricio promove o
controle centralizado da legislacdo concorrente.

A busca pela resolucao das diferencas regionais pela via de
um federalismo de cooperacdo acabou por gerar a criagao dos
chamados fundos de participagao: Fundo de Participagao dos
Municipios / FPM e o Fundo de Participagao dos Estados/FPE:

“Com efeito, as receitas dos estados e municipios aumentaram
ano a ano. De 1980 a 1986, a aliquota do Fundo de Participacdo
dos Municipios- FPM saltou de 9% para 14%. A Constituicdo de
1988 consolidaria ainda mais o fortalecimento financeiro dos
estados e municipios em detrimento do enfraquecimento da
Uniao”. (ABRUCIO, 1998, p.97)

Paradoxalmente, a Constituicio de 1988 também tentou
criar um Estado federal onde a descentralizagio tivesse forca de
maneira que ocorresse um equilibrio entre as trés esferas de poder
criadas pelo Constituinte de 1988, ou seja, entre Uniao, Estados e
Municipios. O Constituinte acreditou que a descentralizacdo teria a
forca de resolver todas as demandas represadas durante o periodo
de excecdo vivido pelo pais entre 1964-1985. Acreditou-se que 0s
cidaddos poderiam ser melhor atendidos pelos servicos dos
governos municipais:

“A oposicdo ao periodo autoritario anterior, caracterizado
pela centralizacdo de poder, fez com que se chegasse a Constituinte
com a conviccgago de que descentralizacdo significaria
democratizacdo. Nesse sentido, verifica-se na Constituicdo a
tentativa de transferir decisbes para arenas subnacionais de
governo, que seriam estruturas mais permeaveis as demandas e a
fiscalizacdo da sociedade civil”. (FRANZESE, 2011, p.11)

Apesar dos esforgos e de toda legislacao elaborada no sentido
de fortalecer essa descentralizacdo o Federalismo brasileiro adotou
uma forma centripeta, ou seja, na pratica ocorreu uma
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predominancia de atribuicdbes para a Unido em uma clara
manutencdo da antiga caracteristica federal das Cartas
Constitucionais anteriores a de 1988.

Para os municipios e também para as relagdes federais como
um todo ocorreram consequéncias bastante significativas.
Primeiramente nasceu uma federacdo bastante “sui generis”. O
Constituinte de 1988 definiu uma federacdo com trés esferas de
governos e descentralizou recursos; segundo que permitiu que
municipios adotassem a politica de incentivos fiscais a grandes
empresas; terceiro, as competéncias constitucionais comuns
favoreceram a indefinicdo de responsabilidades entre os entes
federados; quarto e ndo menos importante, a Unido passou a atuar
junto com os municipios no sentido de executar e operacionalizar
0s programas nacionais nos municipios. Ou seja, a dura realidade
dos municipios continuava a ser gerida direto por Brasilia.

O tao propalado municipalismo que também foi defendido
como uma das maneiras eficientes para uma maior
democratizacao no que diz respeito ao acesso as Politicas Publicas
na pratica foi deixado de lado nédo sé pelo fato de que na teoria
criou-se um sistema descentralizado, mas também porque o
arranjo vitorioso ap6s a promulgacdo da Constituigao de 1988 foi o
que fortaleceu a figura dos governadores.

2.1.1-Nasce o “federalismo estadualista”

O termo foi cunhado pelo professor Fernando Abrtcio para
identificar fendmeno ocorrido nas relacdes de poder dentro da
Federacao brasileira. O que ocorreu entre a metade da década de
80 inicio da década de 9o do século XX. Contrariamente ao que
ocorria no modelo anterior a Constituicio de 1988 onde, os entes
federados ndo dispunham de autonomia em suas relaches
intergovernamentais. O que na pratica ocorria era uma relagao de
subordinagdo e nao de cooperacao.
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O papel dos governadores na Transi¢do entre o regime
militar e o governo civil em conjunto com as regras estabelecidas
pela Constituigdo Federal de 1988, destruiram o antigo modelo
federalista e implantou o “ Federalismo Estadualista”. Nesse
sistema os governadores exercem forte influéncia no plano
nacional, gracas ao controle exercido sobre as bancadas estaduais
na Camara Federal.

O fortalecimento dos governadores e a fraqueza da Unido
sao mais bem situadas e visualizadas nas discussoes e redacao final
do texto da Constituicdao de 1988. Existia um espirito revanchista
com relacdo ao aspecto financeiro do modelo anterior e isso foi
percebido por meio dos discursos em favor da descentralizagio de
recursos financeiros aos estados e municipios feitos pelos
congressistas ao longo da Assembleia Nacional Constituinte.
Conforme nos lembra Abrucio:

...” a crise do Poder Central e auséncia de uma alianca nacional
capaz de reconstruir um novo Estado, aliados a fraquezas do
governo Sarney, formavam um quadro em que as demandas
regionais e setoriais por recursos se tornavam mais fortes no
embate politico. Uniram-se, portanto, prefeitos, deputados
federais, representantes de certos setores econOmicos e
governadores na tentativa de abocanhar seu quinhao de recursos
dentro da ja minguada receita do tesouro nacional. (ABRUCIO,

1998, p.104).

As unidades subnacionais venceram o embate com a Unido e
conseguiram ter um aumento na reparticio dos tributos. Os
estados mais ricos conseguiram ter um aumento na reparticao do
bolo tributério. Estes estados procuravam fortalecer sua autonomia
tributaria, enquanto que os mais pobres reivindicavam maior
aumento das transferéncias da Unido, havendo, por fim, um
denominador comum entre esses dois lados em que acabou
prevalecendo sobre os interesses do governo federal.
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Para melhor visualizar essa competicao por recursos durante
a Assembleia Nacional Constituinte, tomemos os seguintes dados:
entre 1980 e 1990 a importancia relativa da Unido na receita total
disponivel das trés esferas de governo caiu 17%, enquanto que
estados e municipios tiveram um aumento de 26% e 70%
respectivamente. A Constituicio de 1988 estabeleceu uma
reparticao de recursos tributarios nacionais da seguinte maneira:
Unido 54%; estados 28,5% e municipios 16,6%, atentando para o
fato de que antes da mudanca constitucional cabia 62% desses
recursos ao governo federal, 27% aos estados e 11% aos
municipios. (Abrucio, 1998, p.105). Nota-se, portanto, um aumento
da participacdo dos municipios na reparticio da receita nacional,
porém, a grande maioria dos municipios brasileiros ainda
continuam na dependéncia de recursos econdmicos e
administrativos de outras esferas. Os estados tiveram um pequeno
aumento, mas 0s recursos estatais serdo acrescidos “ pelo nao
pagamento dos passivos financeiros a Unido, como também pela
manutencdo de relacdes predatérias com o governo federal, tal
qual bem exemplifica o caso dos bancos estaduais (Abrucio,1998, p.
105).

Além dessa batalha entre estados e Unidao ao longo da
elaboracdo da Constituicao de 1988, outro elemento é usado para
demonstrar a forga dos governadores no cenério politico nacional
ao longo da redemocratizacdo: o controle das bancadas estaduais
no Congresso com a consequente formacao de coalizoes de veto as
medidas do governo federal que se chocavam com os interesses
dos governadores, principalmente aquelas medidas que tocavam
no aspecto financeiro. A pergunta que nos remonta é com se dava
a influéncia dos governadores sobre os deputados federais? Cinco
fatores podem nos explicar o poder dos governadores no
Congresso Nacional na primeira metade da década de 1990: a) O
controle exercido pelos governadores sobre as bases dos deputados
federais. Os deputados federais sdo eleitos pela circunscricao
eleitoral estadual e nao por uma lista partidaria nacional. Assim
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eles precisam atender as demandas de suas bases locais para
buscarem a reeleicao; b) A eleicdo federal era “ casada” com a de
governador. A propria engenharia eleitoral brasileira proporcionou
esse elo; ¢) A constatacdo do predominio das lealdades estaduais
sobre as lealdades partidarias dado o carater regional dos partidos
brasileiros como também a sua fraqueza institucional que
possibilita uma desmobilizagao ideoldgica e uma troca constante de
partidos; d) Enfraquecimento do Presidente da Republica que
durante o periodo da redemocratizacdo ndo conseguiu montar
uma solida base com maioria que lhe permitisse governar.

O enfraquecimento do Presidente da Republica também
pode ser visto sob 0 aspecto econdmico ja que o pais nos anos 80
até meados dos anos 9o enfrentou uma crise econdmica
impulsionada pelas dificuldades em negociar a divida pablica com
os credores externos e também pela corrosiva inflacio que
aumentava os precos e achatava os salarios dos trabalhadores.
Outro ponto a ser destacado reside no terreno administrativo em
que o governo nao conseguia trabalhar de maneira eficaz dado o
grau de corporativismo dos funcionarios publicos e o alto indice de
inativos além de existir um inchago principalmente nas empresas
estatais.

Em termos gerais o fortalecimento dos governadores no
cenario politico nacional ap6s o retorno a democracia e
principalmente apds a entrada em vigor do texto Constitucional de
88, podendo ser resumido da seguinte forma:

“A experiéncia politica p6s-88 nos ensina que o Executivo teve
ampla margem de manobra para governar nas questdes
emergenciais, nos problemas mais cotidianos que afetam a
administracdo estatal, e em outros assuntos que nao afetam os
interesses mais imediatos dos deputados, dos governadores e dos
grandes grupos de interesses”. (ABRUCIO, 1998, p- 184).
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O “federalismo estadualista” 3 ndo se configuraria conforme
demonstrado acima se tivesse um forte amparo. Essa base ¢ dada
pela presenca marcante dos governadores a frente dinamica
politica interna de seus estados, o chamado “ultrapresidencialismo
estadual”.

2.1.2-0 ultrapresidencialismo estadual

A presenca dos governadores no cenario politico nacional ao
longo da redemocratizagdo tem por base o funcionamento de um
sistema de ultrapresidencialismo na esfera estadual que tinha por
caracteristicas um poder Executivo como principal agente em
todas as etapas de governo, relegando a Assembleia Legislativa a
um papel secundario, além de os mecanismos de controle do poder
publico serem pouco efetivos. Alguns fatores explicam esse
processo: a) Fragilidade institucional dos legislativos estaduais: O
governo estadual tratava de montar uma base parlamentar
contando com a maioria dos votos dos deputados.

«

... a hipertrofia dos Executivos estaduais ndo se ancorava em
uma simples maioria parlamentar: ancorava-se sim em uma
maioria parlamentar inorganica que néo tinha capacidade de se
articular coletivamente para realmente influir nos rumos da
politica estadual. (Abrucio,1998, p. 92).

Durante o periodo pds Constituicio de 1988 a estrutura
federativa brasileira pode ser definida como estadualista, ou seja,
os estados eram os grandes beneficiados pela distribuicio de
recursos e fatias de poder dentro da federagdo. A propria
Constituicao de 88 criou uma federacdo desequilibrada em que os
estados tiveram um crescimento de importancia sob os diversos
angulos enquanto que suas responsabilidades declinaram sendo

3 Termo cunhado por Fernando Abrucio para denominar o periodo logo apds a promulgagao da
Constituicao de 1988 onde os governadores obtiveram mais poderes junto a Uniao.
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transferidos para outros entes federativos. O resultado é um jogo
de soma-zero a favor dos proéprios estados.

Outro ponto levantado pelo autor é a coincidéncia temporal
de pleitos para a escolha de governador e para os legislativos
estaduais e federal resultando num aumento de poder dos
governadores devido ao apoio dado a este pelos candidatos a
cargos parlamentares ao longo da campanha eleitoral. A existéncia
de eleicdes “ casadas” possibilita um atrelamento politico de
candidatos ao legislativo a candidatura majoritaria em questao.

b) Neutralizagao dos 6rgaos fiscalizadores: O ato de fiscalizar
o governo estadual cabe nao apenas a Assembleia Legislativa como
também aos Tribunais de Contas dos Estados e o Ministério
Pablico. Os governadores conseguiram neutralizar esses 6rgaos
fiscalizadores tendo grande influéncia no processo de escolha dos
Conselheiros dos TCEs e do Procurador Geral do MP. No caso dos
Tribunais de Contas, os Conselheiros sao escolhidos em parte pelo
governador e em parte pela Assembleia Legislativa. No entanto,
como os governadores dominavam consideravelmente as
Assembleias, na pratica os governadores escolhiam todos os
membros do Tribunal de Contas do Estado.

Com relacdo ao Ministério Publico, o governador tem poder
de poder de nomear o Procurador-Geral - que é o cargo que
comanda os processos contra a administracio publica mediante
uma lista elaborada por integrantes de carreira, ndao sendo
legalmente necessario que seja eleito o mais votado.
Diferentemente do Procurador-Geral da Republica que é escolhido
pelo Presidente da Republica e referendado pelo Congresso
Nacional, o Procurador-Geral do FEstado é escolhido pelo
governador sem necessidade de ter seu nome aprovado ou nao
pela Assembleia do estado. Dessa forma, é algado ao cargo os mais
simpéticos ao Chefe do Executivo estadual.

c) Auséncia de contrapesos estaduais: Nao hé estruturas
politico-administrativas que agreguem poder e equilibrem os
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interesses fragmentados do poder local da esfera geografica
estadual.

“A inexisténcia de estrutura intermediaria entre o estado e os
municipios incentiva o relacionamento direto entre Executivo e
chefes locais, diminuindo o poder dos parlamentares estaduais
sobre as bases locais. Dada a distancia e a prépria magnitude da
base eleitoral dos deputados estaduais, o controle sobre seus
“distritos” depende de uma relacio de troca com os lideres da
regido: em troca do apoio dos chefes locais, os deputados
aprovariam projetos na Assembleia de interesse de seu “ distrito”.
Essa situacdo obriga os parlamentares estaduais a serem
governistas e se ndo forem provavelmente perderdo os votos
advindos de suas bases, necessarios a reeleicio e ao avango na
carreira politica”. (ABRUCIO, 1998, p.136)

A relagdo entre o governador e os chefes locais é direta, sem
um contrapeso politico de wuma instancia geografica
contrabalangadora do poder do Executivo estadual e isso favorece o
controle sobre os parlamentares na medida em que héd controle
direto de sua base eleitoral.

d) Baixa visibilidade eleitoral: A baixa visibilidade politica do
governo estadual pode ser explicada pela falta de clareza do texto
Constitucional em delimitar as competéncias de cada ente
federativo tendo repartido as responsabilidades de cada um de
forma desequilibrada. Segundo o artigo 25, pardgrafo 2°. Da
Constituicao Federal: “ cabe aos estados explorar diretamente, ou
mediante concessdo a empresa estatal, com exclusividade de
distribuicao, os servicos locais de gas canalizado”. Essa clausula
atribui uma competéncia privativa aos estados. Apenas uma. O
restante sao competéncias concorrentes com a Unido e com o0s
municipios. No caso da seguranca publica, os estados atuam quase
que exclusivamente. Todas as outras sao compartilhadas, sem uma
delimitacdo clara das responsabilidades que cabem a Uniao,
Estados e Municipios.
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Outro ponto a destacar que torna o governo estadual de
baixa visibilidade é a pequena quantidade de competéncias
legislativas préprias que os estados possuem. Enquanto que a
esfera federal atua em matérias de ordem geral como direito civil,
comercial, trabalhista, que de certa forma atinge a todos, a esfera
municipal legisla sobre assuntos pertinentes ao cotidiano do
cidaddo. Ja os estados possuem suas competéncias legislativas
indefinidas tornando mais dificil para o cidadao saber quais sao as
atribuicoes do governo estadual.

Ademais, o imposto que o estado recolhe incide sobre
mercadorias e servigos (ICMS), ou seja, é um imposto indireto,
portanto, pouco visivel. Por outro lado, a Unido recolhe imposto de
renda e os municipios o imposto predial e territorial urbano
(IPTU) que recaem diretamente sobre as pessoas, por isso é
considerado diretos. Um aumento no IPTU é sentido no bolso da
populagao imediatamente enquanto que um aumento no ICMS nao
causa nenhum alvorogo no cidadao. Assim a opinido publica ndo
cobra e ndo fiscaliza os governos estaduais quando se trata de
aumento de impostos.

e) Sistema eleitoral: O sistema eleitoral também contribui
para o fortalecimento dos governadores na politica estadual na
medida em que o sistema proporcional de lista aberta estimula os
candidatos a Assembleia Legislativa a adotar uma estratégia
eleitoral individualista e nao partidaria. Para substituir a estrutura
partidaria os candidatos se ancoram na maquina publica eleitoral.
Lembrando que essa ndo é a Unica maneira deles obterem um
suporte logistico que faga com que ele concorra com possibilidades
de vitéria. Com isso os governadores colocam sob seu dominio
varias candidaturas ao cargo de deputado estadual, que em troca
exigia apoio politico.

Outro ponto relevante é que os candidatos sempre fazer
campanha em uma base eleitoral que circunscreve alguns
municipios. Porém, essa circunscricao nao é delimitada legalmente
como um distrito formal, ja que o sistema proporcional define toda
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a area estadual como circunscricdo eleitoral. Os governadores
apoiavam seus afilhados politicos de um reduto eleitoral mediante
a distribuicdo de recursos e servigos aos chefes locais.

f) Poderes financeiros, administrativos e politicos: Os
governadores possuiam um leque de recursos financeiros e
administrativos e politicos que lhes serviam como um instrumento
de cooptacao politica no plano estadual.

A Constitui¢do promulgada de 1988 mesmo tendo ampliado
as financas dos municipios, ndo conseguiu oferecer autonomia
financeira a esses, sendo que um grande nimero de municipios
pobres (50%) dependia dos Fundos de Participagio que
representava cerca de 50% a 90% de sua receita. Isso propicia o
quadro em que o governo estadual aparece como grande credor
dos municipios e como tal cobrava apoio politico aos candidatos do
governador ou ao proprio governador dos concorrentes aos cargos
legislativos.

Os bancos estaduais eram instrumentos importantissimos
nas maos dos governadores, pois funcionavam como fontes de
recursos usados para emprestar dinheiro a correligionarios do
governador como também contribuiam para conquistar novos
aliados politicos.

(...) o proprio governo estadual pedia empréstimos a essas
institui¢oes financeiras, em condicoes financeiras mais facilitadas,
sem ter de pagar os juros cobrados pelos bancos privados
(ABRUCIO, 1998, p. 126).

Um caso emblematico que ilustra esse topico € o do banco do
Estado de Sao Paulo, o BANESPA, que foi utilizado largamente
pelos governadores no periodo em questdao visando fins eleitorais.
Para se ter uma ideia do problema, 1/3 da divida do estado de Sao
Paulo junto ao BANESPA tinha como origem empréstimos AROs
(Antecipacdo de Receita Orgamentéria) feitas pelo governador
Orestes Quércia com o proposito declarado de eleger seu sucessor.
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Aumentou-se em muito os gastos com funcionalismo no
periodo da redemocratizacdo tendo sido ampliado apds a
promulgacao da Constituicao de 1988.

“(...) acompanhando o agregado dos gastos médios do estado e
dos municipios- pois ndo ha dados exclusivos dos governos
estaduais- constatou-se que o crescimento foi continuo no
periodo todo, subindo de 3,9% do PIB em 1970/1979, para 4,2%
em 1980/1987 e saltando para mais de 6,5% na média dos anos
de 1980/1994. (ABRUCIO, 1998, p.128).

Os governadores procuraram contratar funcionérios sem
passar pela selecao de um concurso publico viabilizando ingressos
de pessoas ligadas ao governador ou a seus afilhados politicos
mediante contrata¢do de servidores temporarios provocando um
inchaco do quadro de funcionarios nao sé da administracdo direta,
como também das empresas estatais. A patronagem no servigo
publico dos estados colaborou para o fortalecimento ainda maior
dos governadores no plano interno a seus estados. Além disso,
havia a politizagio da burocracia estadual, em que o
preenchimento de cargos estratégicos que viabilizavam o bom
funcionamento da maquina administrativa eram preenchidos
utilizando critérios politicos para agradar sua clientela de afilhados
politicos tornando assim, cargos de confianca e impedindo a
continuidade das politicas publicas implementadas.

(...) a politizacdo da administracdo publica estadual aumentava
sobremaneira o poder dos governadores, ao custo de diminuir a
capacidade gerencial do Estado e de tornar o aparato
governamental pouco transparente a opinido publica. Essa
politizacdo  constituia-se também em um instrumento
fundamental para aumentar o montante de recursos politicos do
Executivo, tornando-se mais forte na negociacio com o
Legislativo e com os lideres politicos regionais. Assim, o controle
das liderangas das pequenas localidades podia ser obtido pela
distribuicio de cargos da burocracia estadual, particularmente
aqueles que tém um status peculiar neste tipo de municipio:
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delegado de policia, diretores regionais de grandes O6rgaos,
coordenadores regionais da area de saude, diretores de escolas.
(ABRUCIO, 1998, p. 130-31).

Esses lideres politicos locais tinham seu status ampliado
junto a comunidade local e ficam compromissados junto ao
governador dando em troca apoio politico quando fosse
requisitado (que ocorria frequentemente em periodos eleitorais).
Dessa forma, selava-se um pacto de lealdade entre o governador e
os chefes politicos locais formando uma relacdo tipicamente
clientelista.

Elemento importante que colaborava ainda mais para o
fortalecimento dos governadores foi a criagdo de municipios a fim
de aumentar o “ curral eleitoral” do governador. A criacdo de
municipios ndo é uma atribuicio do Executivo. E realizado um
plebiscito local que pretende obter sua emancipagdo e a populagao
decide se deve ou nao elevar a categoria de municipio a localidade
em que vivem. Posteriormente, a Assembleia Legislativa ratifica o
resultado. Os governadores incentivavam e apoiavam 0S grupos
emancipacionistas em locais de interesse eleitoral favoravel. E,
como havia um dominio politico sobre a Assembleia do estado, a
criacdo de municipios era aprovada pelos deputados sem grandes
embates. Importante destacar que o ntimero de municipios no
Brasil aumentou e muito entre 1980 e 1995, segundo dados do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas- IBGE. Em 1980
havia 3990 municipios no pais todo; em 1988 passou para 4189
dando um salto a partir desse ano com a promulgagao da
Constituicdo Federal alcangando o nimero de 5437 em 1995.

O chamado “federalismo estadualista” levou os governadores
a aproveitarem o enfraquecimento do Executivo federal e atuando
junto as suas bancadas no Congresso Nacional ( particularmente
na Camara dos Deputados) trabalharam de maneira nao-
cooperativa e até mesmo predatéria para fazer valer seus
interesses especificos relativos a garantia de seu dominio em seu
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estado e também formando coalizdes de veto para barrar qualquer
modificagdo em algum ponto estrutural do sistema federativo,
especificadamente no que tange a uma divisdo maior de
responsabilidades aos entes federativos e a modificacio no
processo de reparticio do bolo tributario. Essa forca dos
governadores no plano nacional teve origem a formacao e controle
de bancadas parlamentares na Camara dos Deputados.

Esse controle foi decorréncia direta da forca que o
governador possui internamente ao seu estado. Analisando mais a
fundo o processo de controle da politica estadual pelos
governadores, a sua atuagao no cenario politico nacional por meio
do controle dos deputados federais de seus estados, fica mais clara
e evidente. Os deputados federais dependem de suas bases locais
para se reelegerem. O apoio dos chefes politicos locais é patente e
indispensavel para qualquer pleiteante. O governador, por meio de
diversos elementos, principalmente por meio de uma relacdo
patrimonial e clientelista, consegue o apoio desses chefes politicos
locais cooptando-os para seu espectro de poder e formando o
chamado pacto de lealdade entre eles.

Anulando os 6rgaos de controle e fiscalizacdo e dispondo de
recursos financeiros e administrativos, os governadores submetem
a politica nacional aos seus interesses e agem de maneira
predatoria, nao-cooperativa angariando e controlando as bancadas
de deputados federais em favor de interesses politicos pessoais. O
controle das bases locais que dao suporte ao deputado federal é o
elemento sob o qual emerge o poderio dos governadores. As
eleicdes para o legislativo estadual e federal eram “ casadas” com a
eleicdo para governador que era o pleito majoritario e com tal,
atrela as candidaturas de outros pleitos ficando os candidatos a
deputado com a obrigacdo de se vincular a uma candidatura
expressiva a governador que lhe garanta suporte necessario a uma
vitdria nas urnas.
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2.2-0 estado democratico de direito na constituiciao de 1988

Os Constituintes que elaboraram a Carta Constitucional de
1988 tinham em mente que necessitavam criar um estado federal
que trouxesse em seu interior outras duas garantias importantes
para o Brasil quais sejam, assegurar a democracia como maior
bem e que o mesmo fosse balizador dos rumos futuros do pais. A
outra garantia seria a de assegurar o maior nimero possivel de
clausulas que afirmassem em definitivo conquistas sociais ha
tempos reivindicadas pela sociedade.

A preocupacdo com a democracia é tamanha que, em todo o
texto Constitucional de 1988 é perceptivel a busca por sempre
deixar claro que ja ndo era mais possivel aceitar um ordenamento
juridico que nao fosse reflexo dos anseios nascidos na sociedade.
Os anos de ditadura haviam deixado profundas marcas no Brasil e
que, portanto, era necessario cicatriza-las e garantir um futuro de
inclusao social e democracia para os brasileiros.

O Estado Democratico de Direito instaurado na Democracia
Brasileira com a Constituicao Federal de 1988 se consubstanciou
em Estado de Direito e de Justica Social e, por conseguinte, as
diretrizes constitucionais permitem aos cidaddos o exercicio do
direito humano fundamental de participacdo politica, através dos
mecanismos da democracia representativa e participativa, para que
cada cidadao possa atuar, de forma permanente, em fiscalizar e
exigir que a atuagao dos Poderes Publicos esteja em consonancia
com os objetivos fundamentais da Reptiblica Federativa do Brasil.

O exercicio da cidadania em prol de politicas publicas sociais
para consecucao de uma sociedade livre, justa e solidaria se funda
no fato de que o Estado Democratico de Direito Brasileiro se
vincula ao paradigma contemporaneo de democracia de trés
vértices (democracia procedimentalista, democracia substancialista
ou material, democracia fraternal), na qual os conceitos de
humanismo e democracia garantem que o cidaddo possa requerer
a atuacdo da Jurisdigdo Constitucional para impor aos Poderes
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Pablicos a plena observancia e o cumprimento dos ditames do
principio da Justica Social com a concretizacao de Politicas Publicas
Sociais que propiciem aos individuos o acesso aos direitos
humanos sociais que permitem a materializacdo das condigoes
minimas de existéncia condizentes com a dignidade da pessoa
humana.

2.2.1-A democracia na constitui¢io 1988 e o estado social

A Constituicdo Federal de 1988, ao restaurar o regime
politico juridico democratico no Brasil, fixou a base do principio
democratico na democracia representativa e participativa uma vez
que:

“O povo, em conjunto, tem um papel preponderante que a
Constituicao nao pode deixar de considerar. A vontade do povo
deve estar acima de qualquer outra vontade. Assim sendo, torna-
se indispensavel que a Constituicdo fixe regras garantindo os
meios para a formacdo livre da vontade popular e para que essa
vontade se expresse com liberdade. Por outro lado, tendo em
vista que se torna impossivel a existéncia de uma sociedade
democratica sem a participagio do povo, este tem o dever de
participar, devendo ser prevista na Constituicdo essa funcdo do
povo, com a responsabilidade correspondente” (Dallari,2010,

P-34-35)

Com o fim de garantir a vigéncia e a eficicia dos direitos
humanos, acessivel a todos os cidaddos, em todos os setores do
Estado Democratico de Direito Brasileiro, ja que este foi fundado,
como Estado Democratico de Direito, para assegurar o exercicio
dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores
supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na
ordem interna e internacional, com a solucdo pacifica das
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controvérsias, conforme o proprio texto do Preambulo da
Constituicao Federal, e, por conseguinte, se constituir.

“Como Estado de legitimidade justa (ou Estado de Justica
material), fundante de uma sociedade democréatica, qual seja a
que instaure um processo de efetiva incorporacéo de todo o povo
nos mecanismos do controle das decisbes, e de sua real
participacdo nos rendimentos da producido” (Silva, 2001, p.122).

ou seja, um tipo de Estado em que sua estrutura politica-
juridica tende a realizar a sintese do processo contraditério do
mundo contemporaneo, visando superar o Estado capitalista para
se configurar num Estado promotor de justica social que se
fundamenta na dignidade da pessoa humana, mas essa dignidade
ndo sera, porém, auténtica e real enquanto nao se construirem as
condicdes econodmicas, sociais, culturais e politicas que assegurem
a efetividade dos direitos humanos, num regime de justica social.
Portanto,

“o FEstado deve voltar-se para a valorizagio do homem,
assumindo a obrigagdo de proporcionar aos necessitados servicos
publicos de boa qualidade nas areas de educagao, satide, moradia,
previdéncia social, lazer etc.. Além disso, o principio exige
isonomia perante as manifestagdes administrativas e judiciais, o
poder de policia, as obriga¢des tributarias, o acesso aos cargos
publicos etc. A igualdade de oportunidades pressupode justica
social em casos de competitividade. Embora nao tenha o condao
de acabar com as insidiosas diferencas econdmicas entre os
homens, ela atenua as desigualdades sociais concretas, pois
permite aos desfavorecidos a insercio na vida profissional
mediante processos de disputa democréticos (concursos publicos,
por exemplo), com reais chances de éxito. ” (Sarmento, 2011,

p-37)

Diante deste contexto, se constata que a Assembleia
Constituinte de 1988 estabeleceu os institutos da democracia
semidireta e democracia participativa para garantir que haja,
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permanentemente, o exercicio do direito humano fundamental de
participagao politica do cidadao na atuacdo dos poderes publicos
em prol da consecucdo da realizacdo de uma Democracia de
contetido social na Republica Federativa do Brasil, uma vez que o
Estado Democratico de Direito na Constituicdo de 1988 resultou
dessa luta pela construcdo de um Estado onde se assegurasse o
exercicio dos direitos humanos fundamentais. Formalmente, ela
cumpre integralmente esse objetivo. Seu Titulo II contém a
declaracéo dos “direitos fundamentais do homem” - expressao que
ela emprega em sentido abrangente daquelas prerrogativas e
instituicoes que se concretizam em garantias de uma convivéncia
digna, livre e igual de todas as pessoas. Nela se sintetizam todas as
manifestacbes modernas dos direitos fundamentais da pessoa
humana.

Desta maneira, considerando que a Constituicao se constitui
na expressao dos valores de uma sociedade em busca da
pacificacdo social e da consecucdo da realizacio dos direitos
humanos fundamentais que asseguram o pleno desenvolvimento
da pessoa humana para o exercicio da cidadania integral, o Estado
somente realiza sua finalidade quando as politicas publicas
concretizam o ideal humanista expresso nos ditames
constitucionais que determinam os objetivos fundamentais para
que a atuagao do Estado Democrético de Direito na Republica
Federativa do Brasil seja em prol da construcdo de uma sociedade
livre, justa e solidaria.

2.2.2-Politicas publicas e democracia

O Estado Democrético de Direito Brasileiro se vincula ao
paradigma contemporaneo de democracia de trés vértices
(democracia procedimentalista, democracia substancialista ou
material, democracia fraternal), na qual os conceitos de
humanismo e democracia se uniram em funcdo das constantes
lutas em prol da constante realizacdo dos principios da soberania



Fernando Roberto Souza Santos | 113

popular e da cidadania nos processos de conducdo das decisoes
politicas estatais, especialmente,

“Se considerarmos que esse paradigma de democracia é um
processo de afirmacio do poder ascendente. Que é um poder que
nasce de baixo para cima, e ndo de cima para baixo. Logo, poder
umbilicalmente comprometido com os interesses da maioria do
povo (situada na base da piramide social), e nao daquelas pessoas
ja situadas no topo da hierarquia estatal, ou econdmica. Noutro
dizer, proprio da democracia é o constante empenho para tirar o
povo da plateia e coloca-lo no palco das decisdes que lhe digam
respeito. De passivo espectador para autor do seu prdprio
destino”. (Brito, 2010, p.41)

Neste contexto, o cidadao tem procurado, cada vez mais,
através dos instrumentos da democracia participativa, em especial,
os mecanismos juridicos de acesso a Jurisdicao Constitucional,
exigir dos poderes governamentais constituidos no Estado
Democratico de Direito Brasileiro (Legislativo, Executivo e
Judiciario) a concretizacdo de Politicas Publicas Sociais que
propiciem o acesso aos direitos humanos sociais que permitem a
materializacdo das condi¢bes minimas de existéncia condizentes
com a dignidade da pessoa humana, pois o Estado Democrético,
para que realmente o seja, depende de varias condigoes
substanciais, que podem ser favorecidas ou prejudicadas pelos
aspectos formais, mas que nao se confundem com estes. Para que
um Estado seja democratico precisa atender a concepcdo dos
valores fundamentais de certo povo numa época determinada. Um
dos elementos substanciais da democracia é a prevaléncia da
vontade do povo sobre a de qualquer individuo ou grupo. Quando
um governo, ainda que bem-intencionado e eficiente, faz com que
sua vontade se coloque acima de qualquer outra, ndo existe
democracia. “Democracia implica autogoverno, e exige que oS
proprios governados decidam sobre as diretrizes politicas
fundamentais do Estado”. (Dallari, 2010, p. 311)
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E, assim, no contexto atual do Estado Democratico de Direito
Brasileiro, o problema da efetividade dos Direitos Fundamentais
Sociais se evidencia diante do exercicio, cada vez mais ativo, da
cidadania para pugnar contra a reiterada omissdao dos Poderes
Publicos (Legislativo e Executivo) em promover politicas publicas
em prol da concretizacdo dos Direitos Sociais, pois o cidadao
passou a exercer o direito fundamental de participagao politica e,
através da provocacdo do juizo de controle de constitucionalidade,
tem suscitado o pronunciamento do Poder Judiciario em prol da
realizacdo dos ditames constitucionais e, deste modo,

“No Brasil, estd em voga a discussao sobre os limites de atuagao
do Poder Judiciario na concretizagdao dos direitos sociais, pois é
inegével que o discurso do minimo existencial ora esbarra no
entendimento da protecdo judiciaria total (ou seja, na
possibilidade de conferir efetividade ampla a qualquer previsao
programatica de direito social), ora esbarra no préprio
alargamento da ideia do que seja o minimo essencial a ser
protegido pelo Judiciario. [..]J, mas a pratica reiterada de
intervencbes pode gerar um enorme desgaste para o Judiciario e
um grande prejuizo final para a sociedade. [...] A tarefa do
Judicidrio na concretizagio dos chamados direitos sociais é
ingente e essencial para a construcio e definicdo do Estado social
brasileiro. Afinal de contas, é o direito social quem sustenta o
Estado, ao aproximar e integrar o individuo a sociedade”.
(BAHIA, 2007, p. 19, 22-23, 26)

Na realidade do Estado Democrético de Direito Brasileiro, as
decisbes judiciais ndao conseguem, de fato, por si so, concretizar o
acesso aos direitos sociais, pois a execucao da decisdao judicial
depende da decisao deliberativa democratica sobre a alocagao dos
escassos recursos orcamentarios do Estado, uma vez que a
ampliacdo e a qualidade dos direitos sociais de carater prestacional
é confrontada, também no direito brasileiro, com a denominada



Fernando Roberto Souza Santos | 115

clausula da “reserva do possivel’. Ha decisdbes do STF que
invocam esse principio. Também parte da doutrina se ocupa do
assunto. O aspecto que de qualquer modo merece ser sublinhado é
que a decisdo enfatiza que a “reserva do possivel” respeita aquilo
que razoavelmente pode ser exigido da Sociedade. Naturalmente
aqui se trata da riqueza, do nivel de desenvolvimento econdémico,
da situacdo econdmica concreta e da capacidade financeira de
Sociedade determinada. Sem davida, a Constituicio define
vinculagoes ponderaveis da despesa publica a satde e a educacéo,
quando determina em percentuais da receita a reserva
orcamentaria as respectivas dotagdes, nos termos dos seus arts.
198, §§ 2° e 3°, e art. 212. Contudo, quanto ao mais, as instancias
politicas encarregadas de elaborar o orcamento de um pais
exercem com relativa liberdade a competéncia para decidir acerca
do quanto pode ser exigido de uma Sociedade. Classicamente, é
assunto para o legislador, cuja vontade, entretanto, complementa a
do Poder Executivo que encaminha a proposta or¢amentaria. O
que o Estado acaba fazendo ou nao no terreno das prestacoes
sociais depende, em dultimo caso, da capacidade dos setores
interessados nessas prestagdes transformarem esse interesse em
vontade politica da sociedade como um todo. A conversao dessa
vontade em vontade estatal é o objetivo final a se visado. A relacdo
dos direitos sociais com o desenvolvimento econémico de um pais
implica que o nivel de riqueza alcangada pela respectiva sociedade
seja parametro para a definicdo do que é devido em termos de
prestacdes sociais. O problema, esta em como evitar que também
este instituto da reserva do possivel, a exemplo do que sucede com
a doutrina das normas programaticas, sirva para justificar o
imobilismo politico e juridico, além de comprometer a efetividade
dos direitos sociais no Brasil.

4 Limitagao econdmica a eficacia juridica das normas constitucionais que impde prestagoes positivas
do Estado.
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Assim, diante deste problema da efetividade dos Direitos
Fundamentais Sociais e das diretrizes do paradigma democratico
substancial e do principio da Justiga Social que definem o perfil do
Estado Democratico de Direito instaurado na Democracia
Brasileira com a Constituicio Federal de 1988, “o Estado esta,
portanto, obrigado a concretizar a dignidade da pessoa humana, ao
elaborar normas e formular/implementar politicas publicas”
(LEDUR, 2009, p. 96-98), e se torna evidente que a decisdo estatal
de elaborar e realizar politicas publicas sociais ndo se constitui
apenas uma das opgdes de atuagdo governamental, mas como
politicas publicas se constituem num dos instrumentos politicos-
juridicos eficazes para a concretizacdo dos direitos humanos sociais
em consonancia com os ditames da Justica Social, por conseguinte,
estao vinculadas as diretrizes constitucionais para concretizagao
dos objetivos fundamentais do FEstado Brasileiro, bem como,
também, estdo submetidas as normas internacionais de protegao e
promogao aos direitos humanos.

Desta maneira, portanto, se vislumbra a hipdtese de que, se
no ambito do Estado Democréatico de Direito Brasileiro, os poderes
constituidos (Legislativo, Executivo) que exercem a competéncia
democratica de decisdo alocativa dos recursos or¢amentarios nao
vincular como fator de prioridade da acdo estatal os objetivos
fundamentais estabelecidos pela Constituicao Dirigente de 1988 e,
ainda, se as decisoes do Poder Judiciario em prol da efetivagao dos
direitos sociais ndao conseguem ser plenamente exequiveis, cabera
ao cidadao nacional passar a exercer, também, as prerrogativas de
sua cidadania cosmopolita, para recorrer as instancias dos sistemas
internacionais de protegdo aos direitos humanos com o fim de
requerer a responsabilizacdo do Estado Brasileiro.

Neste contexto, a possibilidade do cidaddao recorrer aos
sistemas internacionais de prote¢do aos direitos humanos decorre
do fato da atuagao dos Poderes Publicos no Estado Brasileiro estar,
diretamente, agindo em desrespeito as diretrizes de direitos
humanos incorporados no Ordenamento Juridico Brasileiro com a
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Constituicao Federal de 1988, e desta maneira, ao ndao permitir o
pleno acesso do cidaddo ao direito ao desenvolvimento estar
também, indiretamente, obstando a consecucdo dos objetivos do
aperfeicoamento da integracao regional numa comunidade de
nacgdes, uma vez que, os Direitos Humanos Sociais constituem os
parametros para que as politicas publicas estatais possam
possibilitar a consecucdo de um padrdao de Desenvolvimento
Nacional e Regional Sustentavel com equidade, pois os direitos
sociais garantem o acesso dos individuos as condi¢oes materiais
indispensaveis ao desenvolvimento de suas potencialidades como
pessoa humana e, consequentemente, possibilita ao individuo se
tornar uma pessoa apta ao exercicio de uma cidadania integral
emancipada e capaz de colaborar com o desenvolvimento de todos
os setores da vida em sociedade no contexto do Estado
Democratico de Direito Brasileiro como Estado de Direito e de
Justiga Social.

2.3- Competéncias dos entes federativos dentro do pacto
federativo de 1988

A Constituicdo Federal de 1988 tem inicio, em seu artigo
primeiro, a definicdo da Republica Federativa do Brasil como sendo
formados pela unido indissolavel dos estados, municipios e do
Distrito Federal, constituindo-se assim em um Estado democratico
de direito, deixando claro que a presente Carta Constitucional teria
um carater fortemente diferenciado das anteriores. Representou
uma importante reorganizacdo do federalismo do Brasil.
Caminhou no sentido de criar um sistema mais inteligivel de
transferéncias constitucionais de recursos entre as esferas de
governo, com um claro viés de proporcionar que estados e
municipios executassem politicas publicas para garantir a
satisfacdo das necessidades mais elementares das suas populagdes.
Trouxe ainda uma grande inovacdo: o reconhecimento dos
municipios como entes da federacdo possuidores de autonomia
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politico-administrativa, ou seja, 0 mesmo grau juridico de Unido e
estados.

Os tracos adotados pelo federalismo brasileiro na
Constituicado de 1988 conduziram a um tipo peculiar de
federalismo democratico e cooperativo, pautado na mobilizagao
social e inovador em seu contetdo. Como podemos observar nas
palavras de Aspésia Camargo:

“... pela primeira vez na histéria do federalismo no mundo, deu
status constitucional aos municipios, reconhecendo sua existéncia
como ente federativo em igualdade de condigdes com os Estados.
Rompeu-se assim, a tradi¢do constitucionalista do federalismo
dual, de inspiracdo americana, inaugurando o federalismo
tripartite, definido pelo jurista Miguel Reale como federalismo
trino. (CAMARGO, 2001, p.313).

Os municipios como entes federados e a descentralizagao,
trazidas pela CF/88, trouxeram uma nova dinamica no ambito
local, conforme Abricio com “pressdo sobre antigas estruturas
oligarquicas” e com o surgimento de novos atores sociais, como
conselheiros de politicas puablicas e demais liderancas que
ajudaram para o processo de democratizacdo do poder municipal,
mesmo com resisténcias de parcelas mais conservadoras da
sociedade, que prevaleceu durante todo o processo. (ABRUCIO,
2005, p. 48)

O federalismo dual, como no modelo dos Estados Unidos,
traz uma “rigida separagdo entre o governo central e o local, tendo
em vista que atua independentemente do outro no seu campo
exclusivo” (CASSEB, 1999, P.10). Contrariamente, sustenta Casseb,
no modelo de federalismo cooperativo, em tese o modelo
brasileiro, “existe uma maior aproximacao e entrelacamento entre
as esferas estadual e federal, que passam a desenvolver
competéncias comuns, havendo uma cooperacdo entre as duas
esferas e um nitido predominio da Uniao. ” (CASSEB, 1999, p.19).
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Na visdo de Celina Souza, o modelo de federalismo
cooperativo esta distante de ser alcancado no Brasil, seja em
funcdo de suas desigualdades financeira, técnica e de gestao
promovem diferentes capacidades de implementacao de politicas
por parte dos governos subnacionais, seja porque ndo existem
“mecanismos constitucionais ou institucionais que estimulem a
cooperacao, tornando o sistema altamente competitivo”. (SOUZA,
2005, p.112).

O modelo federativo instaurado no Brasil com a Constituicao
Federal de 1988, segundo Aspasia Camargo, inaugurou um novo
tipo de federalismo, “municipalista e participativo, voltado para as
acoes em parceria entre sociedade civil e os trés niveis de governo”
objetivando” melhorar as politicas puablicas no nivel local, com a
reducdo das desigualdades sociais e, sobretudo, com o
fortalecimento da sociedade civil e da cidadania”. (CAMARGO,
2001, p.313).

Para avaliarmos melhor o modelo de federalismo
configurado na Constituicao Federal de 1988, analisaremos os trés
elementos centrais que compdem a organizacio do Estado
brasileiro, quais sejam, as competéncias e autonomia dos entes
federados e a questao tributéria.

2.3.1-Competéncias e a autonomia no federalismo brasileiro

A alteragdo mais importante trazida para o texto da
Constituicao Federal de 1988 foi embasada pela filosofia
descentralizadora: a transferéncia de competéncias de conducao
das politicas sociais para os municipios, pois a redemocratizacdo do
pais assegurou a ampliacaio da autonomia dos governos dos
estados e municipios, com descentralizacao de receitas, bem como

...” deslocou as expectativas de maior universalidade e qualidade
de servigos publicos e de corregido dos desequilibrios econémicos
e sociais para as administragdes locais, que se defrontam hoje
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com a maior consciéncia da populagido relativamente aos seus
direitos de cidadania e com as pressdes dela derivada.
(DAIN,1995, p-355)-

Nesse sentido, além de definir as competéncias exclusivas de
cada ente da federacao, a CF/88 trouxe as chamadas concorréncias
concorrentes. Os aspectos mais importantes em relacdo as
responsabilidades dos entes federados podem ser observados no
quadro 1, a seguir.

Quadro 1- algumas competéncias dos entes federados definidos na CF/88-

artigos 21 a 30.

Esfera
Governo

de

Competéncias

Federal
Art.21e 22

- Relagoes exteriores

-Defesa nacional

-Comércio internacional

-Politica monetaria e cambial

-Planos de desenvolvimento nacional ou regionais

-Correios E telecomunicagoes

-Petréleo e gas natural

-Energia elétrica e hidroelétrica

-Transporte aéreo, ferrovidrio, aquaviario e terrestre de
carater interestadual ou internacional

- Policia federal, rodoviéria e ferroviaria

- Diretrizes para o gerenciamento de recursos hidricos e
desenvolvimento urbano

-Inspecéo do trabalho

-Competéncia privativa de legislar sobre a Seguridade
Social e sobre Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional ( art.
22, XX, XXIV)

Estadual
Art.25

- Competéncias que nao sdo vedadas expressamente pela
Constituicdo Federal

-Legislacao sobre regides metropolitanas

-Servicos locais de gas canalizado.

Municipal
Art.30

- Legislar sobre assuntos de interesse local
-Suplementar a legislacio federal e a estadual no que
couber




Fernando Roberto Souza Santos | 121

-Instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia
-Ordenamento e controle do solo urbano

-Guarda das instalagdes municipais

-Manter com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e
do Estado, programas e servicos de educagao pré-escolar e
de ensino fundamental

- Aten¢do a saude da populacdo, com apoio da Unido e

estados
-Servigos publicos de interesse local, inclusive transporte
coletivo

Concorrentes -Satde e assisténcia publica

Art.23 e 24 -Protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia

-Cultura, educacao E ciéncia

-Protecao do meio ambiente

-Fomento da produgdo agropecudria

-Organizacdo do abastecimento alimentar

-Habitagao e saneamento basico

-Combater as causas da pobreza e os fatores de
marginalizagdo promovendo a integracao social dos setores
desfavorecidos

-Politica de educacao para a seguranca do transito

-Unido, Estados e Distrito Federal legislar sobre educagao,
cultura, ensino e desporto ( art.24,IX)

Fonte: CF/88 -autoria prépria

Observa-se que as competéncias da Unido, artigos 21 e 22 da
CF/88, estao relacionadas a questdao da politica externa e defesa
nacional, assim como a questdes de carater econOmico e
desenvolvimento nacional. Existe compatibilidade entre tais
competéncias e o que normalmente é estabelecido na maior parte
das federagoes do mundo quanto &s competéncias do governo
central.

Com relacdo aos estados, embora ndo seja explicita as
competéncias dessa esfera de governo, importante notar que tais
competéncias sao amplas, ou seja, para essa esfera ndo cabe o que
for expressamente vedado pela Constituicio Federal, conforme
artigo 25 da CF/88. Questdes como legislacdo concorrente,
legislacao sobre regides metropolitanas ou sobre servicos locais de
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gés canalizado parecem denunciar uma situacdo em que o Estado,
apods a Constituicao, ficou contraido entre Unidao e Municipios, os
quais passaram a relacionar-se diretamente na organizacao e
implementacdo de politicas, em sua maioria, sem nenhuma
articulagdo com a esfera intermediaria de governo, qual seja, os
estados.

Mesmo com tal situacdo em relagao a responsabilidade no
processo de formulagao e implementagao de politicas publicas, o
artigo 24 da CF/88 define as matérias que a Unido, os estados e o
Distrito Federal legislardao concorrentemente. No mesmo artigo
traz a limitagdo a Unido ao estabelecimento de normas gerais, o
que nao exclui a competéncia suplementar dos estados. Em nao
existindo lei federal sobre normas gerais, os estados cumprirao a
competéncia legislativa plena para atender as suas peculiaridades,
embora exista a supremacia da lei federal sobre normas gerais
suspendendo a eficicia da lei estadual, naquilo que lhe for
contrario.

A énfase municipalista da Constituiciao de 1988, toma mais
corpo quando verificamos no artigo 30 da Carta Magna as
competéncias que cabem a tal ente federado, que passa pela
elaboracdo de legislacdo local, pela possibilidade de instituir e
arrecadar os tributos de sua competéncia, por questdes de
organizacdo de territério em sua jurisdicdo e pela oferta de
educacdo infantil, ensino fundamental e servigos de satide publica,
com apoio dos estados e Uniao.

De qualquer maneira, o maior destaque da Constituicdo em
relacdo a essas politicas é o que se chama de responsabilidades
concorrentes, ou seja, as competéncias comuns descritas no artigo
23 da CF/88, que engloba areas basicas do desenvolvimento social,
como saude, educagao, alimentacgao, habitacdo, saneamento basico,
dentre outros. Estabelecendo as responsabilidades concorrentes, a
CF/88, no paragrafo Unico do artigo supracitado, prevé a
existéncia de lei complementar que fixe normas para a cooperagao
entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios, tendo
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em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional.

A regulamentacao do artigo 23 deve ser aqui destacada. No
entanto, ap6s mais de 20 da promulgacdo da Constituicao Federal,
ndao ocorreu a regulamentacdo do dispositivo citado, muito
provavelmente em funcdo das imensas polemicas que envolvem
definir com clareza as competéncias de cada ente federado, em
especial, as imensas disparidades que existem na capacidade
tributéria desses entes, que trazem imensos problemas, como por
exemplo, a disputa fiscal.

A auséncia da regulamentacdo do artigo 23 da CF/88 pode
representar o fortalecimento do poder local, trazendo uma nova
maneira na forma de organizagao do Estado brasileiro, destaca que
a instituicdo das competéncias concorrentes terminou por criar
uma posicao institucional, artificial, de igualdade o governo
federal, os Estados e os municipios, mesmo que com as condicoes
econdmicas e institucionais de cada um deles seja diferente para o
exercicio de tais funcoes.

Compreendendo a complexidade da questdo, Fernando
Rezende pondera que uma melhor definicdo das competéncias
concorrentes por meio da regulamentacdo do artigo 23 nao é algo
facil, uma vez que envolve repensar o proprio papel do Estado e as
responsabilidades do setor publico, destacando a impossibilidade
de se definir um “rigido cardapio que estabeleca em detalhe as
responsabilidades da Uniao, dos estados e dos municipios”, em
virtude das enormes disparidades socioecondmicas regionais.
Dessa forma, na sua visdo, “equilibrio federativo depende da
superacao dos conflitos quanto a reparticao dos recursos fiscais, de
modo a propiciar acomodacado progressiva a uma nova realidade. ”
(REZENDE, 1995, p. 250).

Isso indica a necessidade de os entes federados terem uma
base fiscal que lhes permita o exercicio das disposi¢des presentes
na Constitui¢do Federal. Tal base foi definida pela CF/88, embora
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existam polémicas quanto as suas consequéncias para a
organizacao tributaria brasileira.

Consideramos como uma contradi¢aio ou anomalia do
modelo federal brasileiro o fato de a Constituicdo Federal de 1988,
no contexto de descentralizacdo de recursos, ter minimizado as
rendas da Unido, com consequente aumento das rendas estaduais e
municipais, sem ter, por outro lado, minimizado suas atribuicoes:
“de nada adianta conceder mais recursos para fortalecer a
autonomia dos estados e municipios, se a Unido continuar
sobrecarregada de tarefas e com menos receita para executé-las. ”
(CASSEB, 1999, p. 27).

Francisco de Oliveira também destaca que o aumento dos
recursos de estados e municipios nao correspondeu ao aumento de
responsabilidades, o que, em sua opinido,

“Tem levado, de um lado, a certa irresponsabilidade no gasto de

N

estados e municipios e a reivindicagdo da Unido de ou lhes
transferir os encargos correspondentes ou, através de reforma
constitucional - a ser enviada ao Congresso -, reverter a divisdo
do ‘bolo’ fiscal de novo em seu favor. ” (OLIVEIRA,1995, p. 87).

Dessa forma, embora o texto legal tenha ampliado as
competéncias dos entes federados, em especial por meio da
definicdo de competéncias concorrentes e pelo reconhecimento e
atribuicdo da responsabilidade por varias politicas sociais para a
esfera do municipio, a CF/88 nao retirou o papel da Unido, a qual
continua responsavel, solidariamente, pela maior parte das
politicas publicas a serem executadas no pais, mesmo com a efetiva
queda na disponibilidade financeira em razao do formato dado pela
CF, embora tais bases tenham sido recuperadas nos anos noventa
por varias estratégias do governo federal.

Antes de tratarmos especificamente da questao do
financiamento do Estado, vale apresentar a forma como o pacto
federativo brasileiro expressa a questao da autonomia dos entes
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federados, ja que essa questdo é central na forma de organizagao
federal.

A Constituicao Federal de 1988, no artigo 18, que trata da
Organizacdo Politico- Administrativa da Republica Federativa do
Brasil, define que a federagdo é composta pela Unido, pelos
estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios, todos
considerados como entes auténomos, nos termos da prépria
Constituicdo. A autonomia relaciona-se também com as
responsabilidades de cada ente federado, assim como com as
possiveis sangoes decorrentes do nao exercicio de suas fungoes.
Nesse sentido, a CF trata das possibilidades de intervencdo nos
entes federados, em casos de quebra do pacto federativo, ou seja,
do descumprimento da prépria Constituicdo. O artigo 34,
modificado pelas Emendas Constitucionais n°® 14/96 e 29/2000,
define que a Unido somente intervira nos estados e Distrito Federal
em situacoes imprescindiveis para:

I - Manter a integridade nacional;

II - Repelir invasdo estrangeira ou de uma unidade da Federacao
em outra; III - por termo a grave comprometimento da ordem
publica;

IV - Garantir o livre exercicio de qualquer dos Poderes nas unidades
da federacdo;
V - Reorganizar as financas da unidade da Federacao que:
a) suspender o pagamento da divida fundada por mais de dois
anos consecutivos, salvo motivo de forca maior;
b) deixar de entregar aos Municipios receitas tributéarias fixadas
nesta Constituicao dentro dos prazos estabelecidos em lei;
VI - Prover a execugdo de lei federal, ordem ou decisao judicial;

VII - assegurar a observancia dos seguintes principios
constitucionais:

a) forma republicana, sistema representativo e regime
democratico;

b) direitos da pessoa humana;

€) autonomia municipal;

d) prestacio de contas da administracdo publica, direta e
indireta;
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e) aplicagdo do minimo exigido da receita resultante de impostos
estaduais, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manuten¢do e desenvolvimento do ensino e nas agdes e
servicos publicos de satde. (BRASIL, 2008, p. 39-40).

Os dois primeiros incisos do artigo 34 reforcam o papel da
Unido na garantia da integridade e da seguranga nacional,
demonstrando a coeréncia do federalismo brasileiro em relacao aos
demais regimes federados. Pode-se entender que a integridade do
pais fica reforcada pela possibilidade de intervencdo da Unido em
casos de ameaca de separatismo. A garantia do funcionamento dos
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario nas diferentes unidades
da federacdo, assim como a garantia da forma republicana, com
todas as suas consequéncias, parecem reforcar — mesmo que pela
medida coercitiva da intervencao — a possibilidade de organizagao
democratica do Estado.

Também merece destaque a possibilidade de intervencado
com base em questoes de ordem econdmico-financeira, em especial
a garantia dos repasses das receitas tributdrias em favor dos
municipios, conforme critérios ja estabelecidos na Constituicao, e a
exigéncia de prestacdao de contas da administracao publica. Nos
casos explicitados pela Constituicaio como de possibilidade de
intervencao da esfera federal sobre a estadual, em nossa avaliagao,
s6 podem favorecer a boa gestdo da coisa publica, mesmo que
mediante medida coercitiva como a intervengao.

Por fim, é fundamental destacar a positividade das insercoes
feitas pelas Emendas Constitucionais n° 14/96 e n° 29/00 no
artigo 34, mediante alinea “e”, a primeira inserindo a possibilidade
de intervencao da Unido em caso da nao aplicagio do minimo
exigido da receita resultante de impostos estaduais, inclusive
transferéncias, na manutengio e desenvolvimento do ensino, e a
segunda prevendo tal interven¢do no caso de descumprimento da
vinculacdo as agoes e servicos publicos de satde.
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A Constituicao também prevé a possibilidade de intervengao
da Uniao e do Estado em seus municipios, definida no artigo 35,
modificado pela EC n° 29/2000, que podera ocorrer somente nos
seguintes casos:

I - Deixar de ser paga, sem motivo de forca maior, por dois anos
consecutivos, a divida fundada;

II - Nao forem prestadas contas devidas, na forma da lei;

Il - nao tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal
na manuten¢do e desenvolvimento do ensino e nas agdes e
servigos publicos de satide;

IV - O Tribunal de Justica der provimento a representacdo para
assegurar a observancia de principios indicados na Constituigao
estadual, ou para prover a execucao de lei, de ordem ou de
decisdo judicial. (BRASIL, 2008, p. 40).

O artigo 35 revela que os constituintes ndo colocaram como
questdo a possibilidade de iniciativas separatistas ocorrerem em
ambito local; por isso, exceto o inciso IV que trata da observancia
mais geral dos principios constitucionais, agora de carater estadual
ou de execucao legal, a énfase recai sobre as questdes referentes ao
exercicio financeiro e de prestacao de contas. Amplia-se a
possibilidade de intervengdao, pois os municipios ficam
subordinados a possibilidade de acdo direta da Unido ou do proprio
Estado.

Embora a andlise do artigo 35 revele a pertinéncia das
questoes definidas pelos constituintes como questoes que, de
alguma forma, ferem o pacto federativo, sendo admitida, e até
desejada, a intervencao nos entes federados, ndo podemos deixar
de indicar lacunas, pois ndao se define qual instancia seria a
interventora no caso de quebra do pacto por parte da Unido, e
inexistem definicbes mais severas de ajuste em caso de
descumprimento da aplicagdo minima de recursos em manutencao
e desenvolvimento do ensino por parte da Unido e dos estados,
como previsto para o municipio. Aqui, seja por lapso, o que é
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pouco provavel, seja por resultado de uma correlacdo de forcas
entre os diferentes interesses que se debateram durante o processo
constituinte, a lacuna é evidente.

Também deve ser destacada que, embora a possibilidade de
intervencao nos municipios devido a ndo aplicagdo dos minimos
definidos constitucionalmente em manutencido e desenvolvimento
do ensino ja estivesse no texto constitucional desde 1988, foi a EC
29/2000 que incluiu essa mesma san¢ao para o caso da nao
aplicacao dos recursos vinculados a satide, que também passaram
a ter um percentual vinculado a partir da edicdo dessa Emenda
Constitucional.

A definicdo das instancias responsaveis pela solicitacao de
intervencdo em cada caso de quebra do pacto federativo fica
estabelecida no artigo 36: Poder Legislativo ou Executivo, Supremo
Tribunal Federal, Superior Tribunal de Justica, Tribunal Superior
Eleitoral ou Procurador-Geral da Republica. Esse mesmo artigo
define as especificagdes necessarias ao decreto de intervengao,
como a amplitude, o prazo, as condi¢des de execucdo e a nomeagao
do interventor. Na maioria dos casos, a solicitacdo de intervencao
devera ser submetida a apreciagdo do Congresso Nacional ou da
Assembleia Legislativa do Estado.

Sendo a questdo financeira central para a possibilidade de
execucao das politicas sob responsabilidade de cada ente federado,
assim como o elemento enfatizado como importante para a
definicao da intervencdo de um ente federado sobre outro, a seguir
expde-se como sao distribuidos os recursos tributarios entre os
entes federados.

2.3.2-Disposi¢ao de recursos financeiros

A Constituicio Federal, nos aspectos referentes a
disponibilidade de recursos para os entes federados, foi muito
influenciada pela sistemética instituida em 1966, quando da
aprovagao do Cddigo Tributario Nacional (Lei 5.172) e pelas criticas
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advindas desse sistema de partilha entre os entes federados. O
modelo coroava a centralizacdo da arrecadacdo, mas com
mecanismos redistributivos, como os Fundos de Participacao que
fortaleciam mais os estados, modelo este influenciado pela
expansao econdmica iniciada em 1967, a qual reforgava esta
posicao.

No decorrer dos anos 80, vdo sendo inseridas reformas no
sistema de partilha dos Fundos de Participagio — reformas
descentralizadoras e municipalistas —, que serao coroadas na
Constituicao de 1988, quando o governo federal se viu acuado, por
ter-se ausentado de grande parte do debate constituinte, como
apontado por Stepan (STEPAN,1999), e por ser alvo de criticas da
sociedade como um todo em decorréncia do periodo de grande
centralizacdo vivido durante a ditadura militar.

Antes de expor propriamente o regime de partilha de
impostos entre os entes da federagdo, deve-se esclarecer que o
Codigo Tributario Nacional (Lei n° 5.172/66) classifica os tributos
como “toda prestagdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo
valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato
ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada”, conforme artigo 3°. Os
tributos sdo classificados em impostos, taxas e contribuigoes. O
imposto se diferencia dos demais tributos por ndo contemplar uma
correlagao entre o fato gerador do tributo e uma atividade estatal
especifica, relativa ao contribuinte. As taxas sao associadas ao
ressarcimento pelo uso efetivo ou potencial de um servico publico
colocado a disposicdo do contribuinte. As contribuicdes de
melhoria tém por fim o custeio de obras publicas de que decorra
valorizagdo imobilidria e podem ser cobradas pela Unido, pelos
estados, pelo Distrito Federal ou pelos municipios, no ambito de
suas respectivas atribui¢des. No caso das contribuicoes sociais, de
intervencdao no dominio econdémico e de interesse das categorias
profissionais ou economicas, compete, exclusivamente, a Uniao
institui-las, sendo instrumento de sua atuagao nas respectivas
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areas. No caso dessas contribui¢des, embora haja correlacdo entre
o fato gerador e um campo de atividade especifica, essa correlagao
pode ndo ocorrer de maneira direta. Além disso, a partilha das
contribui¢des da Unido com os demais entes federados ocorre
apenas nos casos explicitamente definidos pela legislacdo, a
exemplo da contribuicdo social salario-educacdo. As contribui¢des
sociais se diferenciam das econdmicas por ter sua arrecadacdo
vinculada ao financiamento da seguridade social, as quais
representaram, em 1998, 82% das receitas de contribuicdes
(MINISTERIO DA FAZENDA, 1998).

Assim, considerando que os impostos sao os tributos
efetivamente partilhados entre os entes federados, a seguir
apresentaremos a forma de sua apropriacdo, ou seja, o resultado
da distribuicdo dos recursos de impostos entre os entes federados,
conforme previsto na CF/88, destacando-se: 1) os impostos
apropriados com exclusividade; 2) aqueles apropriados apds
partilha com outras esferas, no sistema de transferéncias
intergovernamentais; e 3) aqueles recebidos com carater de
transferéncias.

Unido Transferénci | Municipios Transferénc | Transferénci
as da Unido ias do | asda Unido
Estado
Apropriados 1-Imposto Apropriados | 1-Imposto 1- Imposto
exclusivamente: sobre exclusivamen | sobre sobre
1- Imposto sobre | Operagdes te: Circulagao Operagoes
Operagoes Financeiras 1-Imposto de Financeiras
Financeiras - | sobre a | sobre Mercadorias | sobre a
I0F; exportacdo Servigos de | e Servigos | exportacao
2- Imposto sobre | do minério | Qualquer (ICMs- do minério
Importacao- II; ouro (IOF- | Natureza 25%); ouro (IOF-
3- Imposto sobre | ouro-30%) (ISS); 2-Imposto OURO-
Exportacao- IE; 2-Fundo de | 2-Imposto sobre 70%);
4- Imposto sobre | Participacdo | Predial Propriedade | 2-Fundo de
Grandes dos Estados | Territorial de Veiculos | Participagdo
Fortunas-  IGF, | (FPE- Urbano Automotore | dos
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ainda nao
regulamentado
no Brasil.
Apropriados ap6s
partilha com
demais entes da
federagdo, em
regime de
transferéncias
intergovernamen
tais:

1- Imposto de
Renda (IR-53%);
2-Imposto  sobre
Produtos
Industrializados
(IPI- 43%);
3-Imposto
Territorial Rural
(ITR-50%)
Apropriados
exclusivamente:
1- Imposto sobre
a Transmissado de
Bens e Direitos “
Causas  Mortis”

(ITBD);
2-Adicional ~ do
Imposto de
Renda (AIR);

3-Imposto de
Renda Retido na

Fonte dos
Servidores
Estaduais (IRRF).

Apropriados apés

Partilha com
municipios, em
regime de
transferéncias

intergovernamen

composto
por 21,5% IR
e do IPI);
3-Imposto
sobre
Produtos
Industrializa
dos
destinados a
Exportacao (
IPl-  Exp-
7,5% do IPI)

(IPTU);
3-Imposto de
Transmissao
de Bens
Imoéveis-
intervivos(IT
BI);
4-Imposto de
Renda Retido
na Fonte dos
Servidores
Municipais
(IRRF)

s ( IPVA-
50%)

Municipios
(FPM-
Composto
por 22,5%
IR e do IPI);
3-Imposto
sobre
Produtos
Industrializa
dos
Destinados a
Exportagao
(IPI-Exp-
2,5% do IPI);
4-Imposto
Territorial
Rural( ITR-
50%)
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tais:

1-Imposto  sobre
Circulagdo de
Mercadorias e
Servicos (ICMS-
75%);
2-Imposto  sobre
Propriedade  de
Veiculos
Automotores (
IPVA)

Destaca-se nesse modelo que a Unido assume papel de
transferir impostos para estados e municipios, assim os estados
também executam transferéncias para os municipios, enquanto
estes ndo tém funcao redistributiva em relacdo aos demais entes
federados. Com o objetivo de melhor visualizar o sistema, a seguir
apresenta-se o quadro com o modelo de apropriacao e partilha dos

impostos.

Quadro 2- Modelo de apropriagao e partilha de impostos

Unido Estados Municipios
Impostos IR (53%) | FPE (21,5% IR+IPI) | FPM (22,5% IR+IPI)
proprios IPI (43%) | IPI-Exp. (7,5% IPI) IPI-Exp. (2,5% IPI)
ITR
(50%) IOF-Ouro (30%) ITR (50%)
IOF IOF-Ouro (70%)
I ICMS (75%) ICMS  (25%)-  conforme
IE IPVA (50%) arrecadacdo
IGF IPVA (50%)
ITBD
Adicional IR ISS
IRRF Serv. | IPTU
Estaduais ITBI
IRRF Serv. Municipais

Fonte: Monlevade (1997)
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As questoes centrais que motivam o debate sobre o modelo
fiscal brasileiro referem-se ao ICMS e aos critérios de rateio dos
Fundos de Participacdo. Em relacao ao ICMS, a CF/88 amplia e
garante maior autonomia para estados na definigao de aliquotas e
na isengao desse tributo em termos de incentivos fiscais para a
instalacdo de empreendimentos. A essa maior autonomia esta na
origem da chamada guerra fiscal> entre os estados e entre os
municipios, como veremos adiante.

Além da reforma do ICMS, o processo constituinte de 1988
resultou na ampliacio dos Fundos de Participagao,
redimensionados pela Lei Complementar n° 62, de 28 de
dezembro de 1989. Em 1985, o FPE equivalia a 14% e o FPM a
16%, tendo passado, com a Constituicao de 1988, a 21,5% e 22,5%
respectivamente, demonstrando que a descentralizagdo fiscal se
guiou, em grande medida, pelo incremento aos Fundos de
Participacao (MPOG/SOF, 2003, p. 11).

O FPE é redistribuido considerando o rateio de 85% para as
regidoes Norte, Nordeste e Centro-Oeste e 15% para Sul e Sudeste,
distribuidos com base na populagido e no inverso da renda per
capita (os menos desenvolvidos economicamente recebem mais
recursos). Nos Fundos de Participagao Municipais, adota-se como
critério o ntimero total da populacdo, sendo que a distribuicao
passa a respeitar os seguintes critérios de rateio: 86,4% para os
pequenos municipios (privilegiando os municipios de baixa
populagdo); 10% para as capitais e 3,6% para municipios com até
156.216 habitantes, segundo documento do Ministério da Fazenda
(MINISTERIO DA FAZENDA, 2005, p. 9).

Segundo  Fernando  Rezende, as  transferéncias
intergovernamentais instituidas pela CF/88 foram bastante
eficientes para resolver os desequilibrios verticais (regides) de
reparti¢ao tributaria, mas serviram, também, para ampliacdo dos

5 E a exacerbagdo de praticas competitivas entre entes da federagao em busca de investimentos
privados.
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desequilibrios horizontais, ja& que “as assimetrias intra-estaduais e
intramunicipais alcangaram 1indices injustificados. ” (REZENDE,
1995, p. 248).

Rezende reconhece que o grande volume de
descentralizagdo de recursos para municipios ndao comprometeu
seu esforco fiscal proprio, ja que houve incremento de quase 100%
no conjunto da arrecadacdo dos municipios brasileiros de 1989 a
1992, percentual bastante superior aquele de crescimento da
receita disponivel (incluindo as transferéncias). (REZENDE, 1995,
p-249)

Por outro lado, o autor também reconhece a necessidade de
um novo pacto no campo fiscal, embora considere que o
desequilibrio da representagdo politica dos estados no Congresso
dificulta a sua construgido, em especial porque a maioria dos
deputados, em sua visdo, atua como “vereadores federais”
representando, especialmente, as demandas pontuais da
coletividade que o elegeu, sem uma visdo global da realidade
nacional (REZENDE, 1995, p. 250).

A descentralizagao garantida pela Constituicao levou, na
visdo de José Roberto Afonso, a uma (des) coordenacdo tributaria
nacional, uma vez que ela resultou em perda de coordenacdo
intergovernamental e intragovernamental, exatamente pela
auséncia de participagao do governo federal na discussao tributaria
durante o processo constituinte:

Sem a vocagdo e a atuacdo do governo central — Gnica instancia
que pode e deve ter uma visdo global dos problemas —, pouco se
fez para coordenar as politicas tributarias dos diferentes niveis e
unidades de governo. De certa forma, até pareciam interessar a
algumas autoridades federais os desencontros entre os governos
subnacionais no afa de defender a inviabilidade da
descentralizacdo de receitas. Assim, hd uma completa falta de
colaboragdo e integragdo entre as instancias de governo no
campo da politica tributdria, e esta perde muito de sua
funcionalidade como politica macroeconémica. (AFONSO, 1995,

p- 319).
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A analise dos problemas apontados remete a necessidade de
ponderar aquilo que os cientistas politicos e economistas tém
indicado como problemas do desenho federal brasileiro,
concentrados nas questdes fiscais e de representacdao politica.
Considerando que tais questdes podem ter sido desenhadas na
Constituicdo Federal de 1988, mas que assumem aspectos
particulares ou se acentuam ap6s meados da década de 1990,
relacionando-se diretamente com os problemas das desigualdades
regionais, a seguir apresenta-se, em linhas gerais, o contexto e as
diretrizes da agao do Estado no periodo.

2.3.3- O periodo pds constituicao de 1988

Entre a aprovagao da Constituiciao Federal de 1988 e o inicio
da primeira gestdo de FHC, o Brasil passou por um processo
politico bastante intenso — basta falar da realizacdo das eleicoes
diretas para presidente da Republica, em 1989, processo em que
dois projetos se debateram cada qual representado diferentes
interesses sociais e economicos. No Brasil, pela primeira vez, na
figura do entdo candidato Luiz Inacio Lula da Silva, a esquerda
quase chega ao poder. Entretanto, o projeto da elite brasileira é
contemplado com a eleicio de Fernando Collor de Mello, no
segundo turno dessas elei¢des, com o apoio da imprensa e dos
aparelhos de Estado (CRUZ, R., 2002).

A gestao de Collor de Mello (1990-92) representou um
processo acelerado de implantacdo das chamadas politicas
neoliberais, com maior alinhamento do governo federal aos
interesses do capital internacional. Nesse periodo ocorre um
acelerado processo de “privatizacdo das estatais, abertura da
economia ao capital estrangeiro, favorecimento do processo de
acumulacdo do capital e ataques aos direitos dos trabalhadores. ”
(NEGRAO, 1996).
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Em meio a grande instabilidade econdmica, devido ao forte
indicio de corrupgao no governo federal, ocorre o impedimento de
Collor de Mello, com seu afastamento do cargo e, posteriormente,
rentincia, quando assume o vice-presidente Itamar Franco, o qual
passa a contar, apés maio de 1993, com Fernando Henrique
Cardoso como Ministro da Fazenda. O préprio ministro, ancorado
nas repercussoes do Plano Real, é eleito para presidente da
Republica no pleito de 1994, permanecendo no cargo durante oito
anos.

O periodo de desenvolvimento das politicas da era FHC é
marcado pelo contexto mundial de reestruturacdo produtiva e de
expansao capitalista, sempre com vistas a superacao da crise
estrutural e ciclica de acumulacéo, causada pela crescente queda
das taxas de lucros. Em um sistema como esse, crise significa a
“incapacidade do sistema fazer circular, isto é, fazer consumir
produtivamente as mercadorias produzidas. ” (FRIGOTTO, 1996,
p- 80).

Na contramdo do processo de abertura politica e de
democratizacdo, o pais se vé atropelado por politicas agressivas
que buscam recompor e alcangar maiores niveis de acumulacao
capitalista; o Estado brasileiro termina por alinhar-se ao rol de
politicas propagadas por organismos internacionais, que,
repentinamente, “submeteram o pais a competicao internacional. ”
(BATISTA JUNIOR, 1998, p. 10). As consequéncias dessa abertura
ficaram evidentes, tanto nas dimensdes econdmicas quanto nas
sociais, destacando- se, nesse ultimo aspecto, o aumento do
desemprego e do subemprego, a precarizagdo das condicoes de
trabalho, a reducdo de saléarios, a desregulamentagao dos direitos
trabalhistas e previdenciarios e, principalmente, o aumento da
miséria social.

Diferentemente dos governos anteriores, FHC teve condigdes
muito favoraveis para aprovar as medidas necessarias as reformas
que pretendeu implantar, em seu primeiro mandato, com o apoio
da midia, aliados entre os governadores dos estados, maioria na
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Camara e no Senado, entre outras. Claro que tal apoio foi
construido por inimeras estratégias, que incluiram negociagoes de
cargos no Executivo, de apoio politico, de dotagdes orcamentarias,
além da renegociacao individual das dividas dos estados,
“buscando dividir a frente de governadores e podendo liberar
recursos casuisticamente. ” (ARRETCHE, 1999, p. 7).

O problema da divida dos estados, segundo Francisco
Lopreato (2002), se inicia ainda nos anos de 1970, quando os
estados encontraram no endividamento interno e externo uma
alternativa para acelerar o crescimento da economia que, no
momento, estava condicionado pela centralizagao tributaria e
politica do governo federal. Entretanto, segundo o autor, ja nos
anos 80 ocorre o colapso dessa estratégia, visto o corte de fluxos
externos para o pais. Somente nos anos 9o, com a mudanca do
quadro macroecondmico, com a “queda da inflacdo no Plano Real e
a decisdo de integrar o pais na economia globalizada” inicia a
alteracdo da situagdo vigente até aquele momento, a qual assumiria
outros contornos a partir desse periodo (LOPREATO, 2002, p. 13).

A assuncdo e a renegociagao individual das dividas dos
estados, desenvolvidas a partir 1994, garantiram uma ampliacao
das influéncias do governo federal sobre as unidades federadas,
porque a renegociacao foi condicionada, pelo governo federal, a
implantacao de varias politicas, como os “programas de demissao
de funcionérios publicos; venda ou rigido controle dos bancos
estaduais; privatizacdo de empresas nas areas de energia elétrica e
saneamento e transportes e comunicagdes. ” (AFFONSO, 1999, p.
37). A renegociagdo também foi condicionada ao aumento de
receita, ao compromisso de resultado fiscal minimo e a reducdo e
controle do endividamento estadual.

Os estados, reféns da crise financeira, ndo estavam em condi¢oes
de defender uma posicao de forga. A correlagdo de forgas e o
quadro de crise deixaram poucas opgdes aos estados sendo
acatarem as regras do programa de renegociagdo, uma vez que,
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fora dele, a situagao financeira era insustentével e o risco de
ingovernabilidade elevado. (LOPREATO, 2002, p. 13).

Arretche reforca o entendimento sobre o contexto politico
favoravel as reformas politicas e econdmicas do governo federal,
em especial no primeiro mandato de FHC, exemplificando com o
fato de o presidente ter negociado com o Fundo Monetério
Internacional (FMI) a aprovagdo da Contribuicdo Provisoria
sobre Movimentagdes Financeiras (CPMF) e a privatizagao das
estatais somente na confianca de que o contexto politico garantiria
o cumprimento dos compromissos, o que de fato foi confirmado.
(ARRETCHE, 1999)

Na questdo da redefinicdo do papel do Estado e de sua
reorganizac¢ao, o marco, na década de 1990, foi, durante o governo
FHC, o langamento do Plano Diretor de Reforma do Aparelho de
Estado, publicado pelo Ministério da Administracdo Federal e
Reforma do Estado (MARE), em 1995. Nesse documento hi a
explicitacdo da necessidade de mudanca do paradigma de Estado,
pois concebe a crise deste como resultado do déficit fiscal —
ocasionado pelos gastos excessivos — e da adocao de um padrao de
gestao inoperante (modelo burocratico) que nao visa a eficiéncia e
eficacia da administracdo ptblica, mas a preservagao dos interesses
corporativos e patrimonialistas.

O Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado propoe
uma revisio nas formas de propriedade, distinguindo-as em
quatro setores: 1) nucleo estratégico (correspondendo as atividades
tipicamente estatais, como Judiciario, Legislativo, Ministério
Publico e areas especificas do Poder Executivo, a exemplo da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios); 2) atividades
exclusivas (aquelas indelegaveis que cabe exclusivamente ao
Estado desenvolver, a exemplo da cobranga e fiscalizacio dos
impostos; previdéncia social bésica; policia e controle do meio
ambiente, dentre outras); 3) servigos nao exclusivos (setor em que
o Estado atua, simultaneamente, com as organizacdes sociais, nao
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estatais e privadas, a exemplo da saude, e da educacdo); e 4)
producdo de bens e servicos para o mercado (drea de atuacdo
exclusiva das empresas, pois se caracterizam como atividades que
visam lucro) (MARE, 1995).

A proposta do Ministério da Administracdo e Reforma do
Aparelho do Estado, mesmo nao tendo sido plenamente
implementada, em razdo das repercussdes que causou, serviu para
colocar na pauta do dia a proposta de mudanca da légica de
funcionamento da maquina administrativa, agora embasada no
modelo gerencial, em detrimento do burocratico ou de propostas
mais avancadas de organizacao da administracdo publica, deixando
sua marca nos diferentes setores do Estado.

O Estado aqui entendido numa perspectiva gramsciniana,
como instancia da superestrutura, denominada de sociedade
politica, a qual corresponde a um conjunto de 6rgaos e atividades
relacionadas a funcdo de dominacdo direta, coercao, contando,
para exercer essa agao, com as institui¢des da sociedade civil, que
tem por fungdo primordial o exercicio da persuasao (GRAMSCI,
1984).

Na sociedade capitalista, segundo Jodao dos Reis da Silva
Janior, o Estado deve ser entendido a partir das relagbes de
produgdo porque “constitui-se em meio a0 movimento dinamico e
contraditoério do capital, segundo sua proépria dinamica, sempre em
expansao. ” (SILVA JUNIOR, 2002, p- 17). Nesse sentido, 0 modo de
producdo capitalista vai reproduzir suas condigoes de existéncia,
embora nao de forma homogénea, demandando do Estado, que
representa de forma hegemonica os interesses dominantes, uma
atuacdo que sirva ao processo de sua recomposicao constante,
frente aos resultados da queda tendencial da taxa de lucro, inerente
ao proprio capitalismo e as contradicbes que motivam o
questionamento dos principios do sistema por parte da classe
trabalhadora.

Com o objetivo de superar essa crise, o capitalismo busca
inimeras estratégias, sempre procurando alcancar maiores niveis
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de acumulacdo, utilizando aquelas que permitem a preponderancia
dos interesses do capital internacional, por meio de organizactes
como o Fundo Monetério Internacional e o Banco Mundial. Estas
organizacdes propagam diretrizes econdmicas que sao impostas
aos paises periféricos, nos programas de ajuste estrutural
convenientes aos interesses do grande capital, no sentido de
monitorar e aplicar sancdes econdmicas aqueles paises que nao se
ajustem as suas orientagdes, consideradas necessarias ao
crescimento econOmico e a estabilidade sociopolitica (SILVA, 1999).

Nesse contexto, a reforma implementada na década de 1990
é inspirada nas politicas que incentivam a diminuicdo do papel do
Estado, tendo como base as ideias centrais de intelectuais como
Hayek e as orientagdes formuladas no Consenso de Washington,
resultando num processo de restricio da esfera publica e de
ampliacdo da esfera privada, principalmente, pela reducdo dos
gastos em politicas publicas e transferéncia de acoes para a esfera
do mercado, seja pela privatizacdo explicita de politicas, seja pela
transferéncia de responsabilidades para o ambito da sociedade
civil. Assim, no ambito do provimento das politicas sociais, elas
deverao ter um carater de politicas compensatdrias de alivio da
pobreza, destinadas, prioritariamente, aos segmentos mais pobres
da populacao, dada a suposta incapacidade do Estado de responder
a todas as demandas sociais.

Nessa perspectiva, deve-se, primeiramente, efetivar o ajuste
fiscal e o saneamento do déficit puablico, com restricio ou
diminuicdo das funcdes do Estado a sua capacidade, podendo ser
feito por meio do repasse de demandas para a iniciativa privada,
para a esfera do mercado, como mecanismo de descentralizagao,
com vistas a transferir responsabilidades para a sociedade civil.
Esse processo, na visao de Silva Junior, é a “descentralizacdo do
que ja estava definido mercantil e centralizadamente. ” (SILVA
JUNIOR,2002, p. 33).

Durante o governo Cardoso (1995-2002), as agdes da Unido
evidenciaram que os governos locais ndo conseguiram resistir ao
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crescente processo de transferéncia de fungdes de gestao, uma vez
que as politicas eram definidas em ambito central com repasses
das responsabilidades de execugdo para os outros niveis. Assim,
houve uma alteracao significativa na distribuicao das competéncias
entre os entes federados no que se refere ao processo de
implementacdo de politicas sociais.

As mudangas cruciais no padriao de gestdo, verificadas
naquele periodo, envolveram o fechamento de 6rgaos federais nos
estados, a transferéncia de responsabilidade de oferta de servicos
sociais, a exemplo da educacdo e da satide, para os municipios, e a
diminuicdo dos investimentos federais em politicas sociais, seja por
meio da transferéncia da responsabilidade para estados e
municipios, seja pela sua transferéncia para a esfera do mercado,
com as privatizagdes, terceirizacao e desestatizacao de servicos. No
governo FHC, pautado no diagndstico da ineficiéncia, corrupgao e
centralizacdo, foram desenvolvidas acoes para “descentralizar a
alocacdo de recursos federais e introduzir principios de mercado
para a provisao de servigos. ” (ARRETCHE, 2002, p. 32).

As propostas que embasaram as politicas do periodo, em
especial na primeira gestdo do governo FHC, sdao amplamente
influenciadas pelo processo de hegemonizacao da teoria da escolha
publica®, conforme Affonso (2003), como contra-ataque neoliberal
a uma visao keynesiana do Estado e do seu papel na economia e na
sociedade. Em contraposi¢io a uma ideia de Estado social,
regulador das relagdes entre trabalho e capital e promotor de
determinadas politicas, nesse periodo predominam ideias como
eficiéncia, competitividade e equilibrio macroecondémico. Mesmo
com toda a pressdo para a minimizagao do tamanho e do papel do
Estado, via politicas neoliberais, Souza Janior observa o aumento
da presenca do Estado na economia, verificado pela participacao do
gasto publico no PIB em todos os paises desenvolvidos: “o que tem

® £ um ramo da teoria econdmica em que os conceitos da economia de mercado sdo aplicados a
politica e aos servigos ptiblicos
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ocorrido de fato é manutencao do fundo publico, porém apenas
como pressuposto para a acumulacdo do capital, em particular do
capital financeiro. ” (SOUZA JUNIOR, 2003, p. 40).

A teoria da escolha publica coincide com a ascensao do
neoliberalismo e com a emergéncia da crise econdmica mundial,
visto a diminuicdo da taxa de crescimento, a crise fiscal e a crise do
welfare state (do Estado e de suas politicas). Influenciando a
concepcao do federalismo, essa teoria opta pela preferéncia pelo
nivel local de governo, em detrimento dos demais, sendo que as
politicas que propaga sao contracionistas, incluindo elevacdo da
taxa de juros, contencdo de politicas sociais, privatizacoes,
desregulamentagdo e descentralizagdo, todos encarados como
fatores que geram eficiéncia.

A influéncia dessa teoria hegemonica no modelo federalista
de Estado estaria apoiada na compreensao das relagoes
intergovernamentais associadas a um modelo de “federalismo
competitivo”, no qual descentralizagdo e competicdo teriam um
papel central, seja entre a Unido e os estados, seja entre os estados
ou entre os municipios, tendo como objetivo a promogao de
eficiéncia economica e de inovagao (AFFONSO, 2003, p. 63).

2.3.4- A questao da descentralizacao e da centralizacao

A questao da centralizacdo e da descentralizacio é
fundamental para a andlise das politicas brasileiras ap6s os anos de
1990, mesmo nao tendo relacdo direta com o federalismo, ja que
pode haver federalismo com centralizacdo, assim como
descentralizacdo em estados unitarios. Desembocamos nessa
questdo ao tratar do federalismo brasileiro nos anos apds 1990,
porque no periodo ocorre um extensivo programa de
descentralizagdo de politicas sociais, com transferéncia de funcoes
de gestao para estados e municipios, como parte de um programa
de reforma do Estado.
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A questao da descentralizacdo, desde a CF/88, passou a ser a
grande bandeira que abrangeu perspectivas politico-ideoldgicas
bastante diferenciada. Por um lado, a esquerda reivindicava a
descentralizagdo como sinénimo de participacdo e de possibilidade
de democratizagdo. Por outro, a direita a retomou com o
significado de um “novo paradigma de eficiéncia do setor publico”,
principalmente ao associd-la ao processo de diminuicio do
tamanho do Estado e a possibilidade de inserir critérios
competitivos que beneficiassem a oferta dos servicos (AFFONSO,

1999, p. 30).

“... a descentralizacio foi defendida tanto em nome da ampliacdo
da democracia quanto do aumento da eficiéncia do governo e da
eficacia das politicas sociais. Supunha-se que o fortalecimento das
instancias subnacionais, em especial dos municipios, permitiria
aos cidadaos influenciar as decisdes e exercer controle sobre os
governos locais, reduzindo a burocracia excessiva, clientelismo e
corrupgao. (ALMEIDA, 2005, p. 29).

A descentralizagdo fiscal garantida pela Constituicao Federal
de 1988 trouxe como contrapartida, nos anos seguintes, a
centralizacdo no processo de definicdo de politicas, assim como a
descentralizagdo da execucdo. Isso, de certa forma, contraria a
compreensao de que as reformas de ambito nacional sejam mais
dificeis no federalismo “porque os governos locais tém incentivos e
recursos para implementar as suas proprias politicas
independentemente do Governo federal”, assim como
“representagao no Parlamento para vetar as iniciativas de politica
que sao contrarias a seus interesses” (ARRETCHE, 2002, p. 31), ja
que a falta de recursos reforca a dependéncia de estados e
municipios, assim como as caracteristicas politicas e econdmicas
do pais reforcam a centralizacao em ambito federal.

Cada uma dessas concepgoes de descentralizacdo revela uma
determinada forma de organizacdo do Estado, revisando papéis
nas diferentes esferas de governo. Ao que tudo indica, somente na
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primeira fase, apds a aprovagao da Constituicao Federal de 1988, a
realocagdo, como modelo de descentralizacao fiscal e de capacidade
de decisao sobre politicas, se fez presente. No periodo influenciado
pela teoria da escolha publica, as politicas descentralizantes
estavam ancoradas na transferéncia de responsabilidades pela
implementacdo e gestdao de politicas e programas definidos em
ambito federal para outros niveis de governo (consolidacao) e no
deslocamento das atribui¢cdes do governo nacional para os setores
privados e nao-governamentais (devolucao).

A insercao do modelo de gestao da teoria da escolha publica
demonstrou suas limitagdes em relagao a descentralizacdo, logo
vista como um risco as reformas pretendidas, em face da
percepcao de que a descentralizacdo descoordenada poderia
comprometer a estabilidade macroeconémica, a eficiéncia na
provisao de bens publicos e a propria equidade distributiva,
embora Affonso alerte que esse ndo é o objetivo prioritario da
teoria da escolha publica.

Rui Affonso entende que foi sendo construida a percepcao de
que a falta de um desenho adequado quanto ao contetdo da
descentralizagdo poderia levar cada instancia de governo local a
tornar-se poderosa demais e que as consequéncias nefastas do
ajuste neoliberal no mundo poderiam comprometer fundamentos
da propria economia de mercado, levando a uma revisao do
paradigma da escolha publica, inclusive pelos defensores radicais
do ajuste, como o préprio Banco Mundial, que reconheceu, em seu
relatério de 1997, que em muitos paises o Estado “perdeu a
capacidade de prover até mesmo os bens publicos basicos, como
direito de propriedade, estradas, satide e educacdo.” (AFFONSO,
2003, p. 91).

Nesse contexto, instituigoes multilaterais como o Banco
Mundial passam a defender um novo arcabouco tedrico para a
analise do Estado, como forma de “tornar mais operacional e
corrigir fragilidades institucionais do capitalismo ap6s as reformas
liberais. ” (AFFONSO, 2003, p. 93). Esse novo modelo, é pautado
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no redesenho do sistema regulatério, incluindo a ordem
institucional e juridica.

Affonso indica que ndo existe um rompimento entre 0s
objetivos presentes nas teorias hegemonicas do federalismo, mas
apenas ajustes que visam a consolidar as instituicoes adequadas ao
capitalismo globalizado; por isso, para ele, o neoinstitucionalismo
consiste na “teorizagdo do neoliberalismo triunfante”, porque
procura fornecer “justificativas teéricas para uma nova forma de
intervencdo estatal no campo ‘econémico’ e na ‘regulacao social’,
mais adequada as exigéncias da nova ordem de um capitalismo
‘financeirizado’ e ‘globalizado’.” (AFFONSO, 2003, p. 131).

Dessa forma, a teoria econb6mica neoinstitucionalista
introduz novamente o Estado com funcoes redefinidas, ou seja,
focaliza a atencdo nas instituicbes e na sua forma de
funcionamento — ou melhor, no desenho institucional. Mesmo
assim, no ambito das relagdes intra e intergovernamentais, tal
teoria mantém a proposicado de mecanismos de incentivos a
concorréncia, mas de maneira mais explicita, oferecendo
alternativas para os “requerimentos do ‘novo mercado’,
considerando, também, os diferentes caminhos para a sua
implementacdo, as resisténcias esperadas dos diferentes ‘atores
sociais’ envolvidos e/ou atingidos, as possiveis coalizdes politicas
favordveis as reformas propostas e as necessidades de
‘monitoramento e controle’.” (AFFONSO, 2003, p. 80).

Nesse sentido, pode-se concluir que as influéncias do
neoinstitucionalismo nas politicas governamentais configuram um
movimento recentralizador observado em varias politicas
implementadas desde aquele periodo, como a Lei de
Responsabilidade Fiscal, que tem elementos da escolha ptblica e do
neoinstitucionalismo, sempre com o objetivo de enxugar a
maquina administrativa e sanear as contas publicas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal tem como precedente a Lei
Federal Complementar n° 82, Lei Camata, de 27 de margo de 1995,
a qual restringiu os gastos com pessoal ativo e inativo a, no
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maximo, 60% das receitas correntes de cada 6rgao, e instituiu
também mecanismos para obrigar o ajuste de pessoal no prazo de
3 anos (reducdo de 1/3 da diferenca por ano). A Lei Complementar
n° 96, instituida em 31 de margo de 1999, revogou a Lei n°® 82,
aprimorando o mecanismo de pressao sobre os 6rgaos publicos ao
determinar a suspensdo das verbas federais e estaduais aqueles
que nao cumprissem o preceito legal.

Em 2000, foi editada a Lei Complementar n° 101, conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal, estabelecendo limite de
gastos com pessoal de 50% para Unido e 60% para estados e
municipios, sob o argumento de controlar os gastos e o
endividamento excessivo, procurando enquadrar os entes
federados nas politicas de ajuste estrutural. Entretanto, revelando
o0s interesses aos quais esta lei esta subordinada, ndo sao colocados
limites para o pagamento da divida externa.

A Lei de Responsabilidade Fiscal parece fazer parte de um rol
de politicas propagadas em diferentes paises em processo de
reforma, todos influenciados pelo ajuste estrutural favoravel ao
acumulo de capital.

No campo das finangas publicas intergovernamentais,
podemos citar a Fiscal Responsability - ACT da Nova Zelandia, em
1994, precursora da Lei de Responsabilidade Fiscal no Brasil em
2000, a Lei de Restricao do Endividamento Subnacional adotado
na Colombia, em 1997, a Lei de ‘Honestidade Orcamentéria”,
promulgada na Austrdlia, em 1998, e a Lei 25.125 - ‘De
administracion de los recursos publicos” ou “Ley de
Convertibilidad Fiscal’, de 1999, na Argentina, dentre inimeras
outras medidas. (AFFONSO, 2003, p. 5).

O fato de a mesma politica ser propagada em diferentes
paises explicita que as reformas sao compativeis com o avanco da
mundializacdo do capital, o qual define as normas de
funcionamento do Estado em diferentes partes do mundo.

Dentro do modelo de recentralizacio nos moldes
neoinstitucionalistas, outras iniciativas sdo implementadas, como,
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por exemplo, as agéncias reguladoras e as metas de superavit
fiscal. Assim, segundo Affonso, embora nos Ultimos dez anos a
politica estatal brasileira tenha elementos do neoinstitucionalismo,
ainda prevalecem elementos da escolha publica, ambas
influenciando o periodo de analise (1995-2006). As duas teorias
hegemonicas concebem a preponderancia do mercado; a grande
diferenca é que, para os neoinstitucionalistas, somente a
privatizacao nao é suficiente para o alcance da eficiéncia — sado
necessarios outros elementos, incentivos que definam o desenho
adequado, evitando desequilibrios = macroecondémicos, a
descoordenacéo entre niveis de governo, a incompatibilidade entre
a responsabilidade de definir receitas e os gastos, dentre outros.
Dessa forma, no desenho ideal, terminam por definir uma
perspectiva recentralizadora, pois as transferéncias fiscais passam
a ser condicionadas a resultados e metas objetivas.

O contexto politico-econdmico brasileiro vivenciado desde
meados da década de 1990, no periodo FHC, parece nao ter tido
grandes mudancas em relacdo ao periodo posterior, desta vez sob a
Presidéncia da Republica de Luiz Inacio Lula da Silva, ja com
caracteristicas bastante diferenciadas daquelas de 1989, tanto no
discurso quanto nas concepgdes que embasam as politicas, uma
vez que nao sao observados rompimentos em relacdo a politica
desenvolvida pelo predecessor.

No ambito da politica macroecondmica, embora muitos dos
problemas vivenciados na gestao Lula sejam atribuidos a "heranca
maldita" deixada pelo governo FHC, observa-se a manutengao de
prioridades como geracao de superavit fiscal para pagar os juros da
divida externa e interna e, assim, atender aos capitalistas
financeiros externos e internos, em nada diferindo do Governo
FHC, encaminhando para a redugido dos gastos publicos e para a
intensificagao de parcerias com o setor privado em varias areas.

Como exemplo dessa compatibilidade pode-se citar, ainda, o
envio de Projeto de Lei ao Congresso Nacional, em julho/2007, que
institui a Fundacdo Estatal (fundagao publica de direito privado,
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sem fins lucrativos) que propde introduzir no servico publico
federal novo modelo pelo qual haveria mais flexibilidade de gestao
de areas como satde, cultura, ciéncia e tecnologia e desporto. Essas
instituigdes sdo caracterizadas pelo regime celetista de trabalho e
pela contabilidade privada, que permitem a captacao de recursos e
a equiparacao de salarios com o mercado de trabalho. Esse modelo
proposto é plenamente compativel com a politica propagada pelo
Ministério da Reforma do Aparelho do Estado do governo FHC.



Capitulo 3

Reforma do estado, politicas piblicas e Mato
Grosso

A compreensao do Pacto Federativo que rege as agdes do
Estado Brasileiro, bem como entender as origens historicas do
mesmo é de fundamental importancia para que possamos ter a
dimensao das dificuldades e dos gargalos enfrentados pelos
gestores para a efetivacdo das Politicas Publicas que foram
conquistas legitimas da sociedade brasileira quando da elaboragao
da atual Carta Magna promulgada em 1988.

Nos dltimos anos, a area de politicas publicas no Brasil tem
tido um grande crescimento, tanto em termos de cursos de
formagao (graduacdo e pés-graduagdo em praticamente todas as
regides do Brasil) como na producao cientifica (livros, artigos,
congressos). Esse crescimento responde, em grande medida, a
expansdo da importancia que o Estado tem ocupado na producao
de politicas publicas p6s-Constituicao Federal de 1988. No entanto,
como ja aponta a literatura, até recentemente sabiamos muito
pouco a respeito do Estado brasileiro - sua estrutura e
funcionamento (Hochman, Arretche, Marques, 2007; Souza,
2006). O desenvolvimento recente da literatura tem se aprimorado
em apresentar e analisar a complexidade de elementos que
constituem e estao relacionados ao Estado brasileiro, considerando
suas particularidades em termos historicos, institucionais e de
atores envolvidos, bem como suas relagdes com o sistema politico e
com a sociedade.
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Um dos temas relevantes ressaltados pela literatura nestes
ultimos anos é o do federalismo, que tem apresentado como
variavel importante para explicar o funcionamento do Estado e a
producdo de politicas publicas, especialmente ap6s as inovagoes
que a Constituicao Federal de 1988 propos ao desenho federativo
brasileiro.

Ao longo das tltimas duas décadas, o federalismo se tornou
um tema caro tanto aos cientistas politicos mais tradicionais -
buscando compreender aspectos politico-partidarios - como para
os analistas de politicas publicas - observando como as dinamicas e
resultados das politicas sdao condicionados pelo desenho e
funcionamento do federalismo. Nos Gltimos anos, por exemplo,
essa literatura ja produziu autores consagrados e correntes
analiticas em diversas discussdes concernentes ao tema do
federalismo, como, por exemplo, processos de centralizacio e
descentralizacdo, relagoes federativas, competéncias federativas,
influéncia dos partidos nas dinamicas federativas, entre outros.

A presente investigacdo reside em entender as relacdes entre
a Unido, Estados e Municipios, sob a 6tica do federalismo como
surgiram, sua evolucao e histérico dentro de nosso ordenamento
juridico. Além de compreender de que maneira o Pacto Federativo
presente na atual Constituicdo Federal criou obstaculos para
implantacao efetiva das Politicas Publicas nas diversas esferas de
governos de nossa Federacao.

O presente trabalho teve como objetivo a analise do periodo
compreendido entre as duas gestdes do PSDB a frente da
presidéncia da republica e a implantagdo do que ficou conhecido
como “ Reforma do Estado Brasileiro O que na préatica
demonstrou-se, conforme Behring “esta op¢ao implicou uma forte
destruicao dos avangos, mesmo que limitados, sobretudo se vistos
pela oOtica do trabalho, dos processos de modernizacao
conservadora que marcaram a histéria do Brasil”. Para esta autora
a expressao reforma do FEstado tem um sentido totalmente
ideoldgico. Tratar-se-ia, ao contrario de uma “contrarreforma” do

«
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Estado. Pois o discurso do programa de reforma se fundamenta
apenas em elementos fiscais. O discurso de preocupagdo com a
protecao social presente nos planos e emendas constitucionais que
dao embasamento legal a reforma mais parece uma pintura para
deixé-la mais aceitavel socialmente. (BEHRING, 2003, p.198)

A pesquisa ¢ teérica, analisando o periodo apds a
promulgacao de 1988, em especifico nas gestdes dos governos
Dante de Oliveira (1995-1998) - (1999-2002) e primeira gestao
Blairo Maggi (2003-2006) e suas relacdes federativas. Lembrando
que o estado de Mato Grosso é utilizado como ilustragdo para a
presente pesquisa.

Para este intento utilizou-se as seguintes ferramentas
metodolégicas:

a) A andlise documental de Planos de Governos, Programas de
Governos, Planos Plurianuais (PPA's), dos governos Dante de
Oliveira, Blairo Maggi, Fernando Henrique Cardoso e Luis Inacio
Lula da Silva;

b) Andlise de Cadernos do MARE (Ministério da Administracao
Federal e Reforma do Estado), Plano Diretor de Reforma do
Estado;

¢) Andlise da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

d) Andlise de obras literarias sobre as tematicas pesquisadas, além
de dissertacdes e artigos.

O levantamento documental foi obtido junto a sites
especializados, paginas oficiais da SEPLAN/MT, SEFAZ/MT,
SENADO FEDERAL, MINISTERIO DO PLANEJAMENTO.

3.1- Conjuntura nacional e a ldgica federalista no governo FHC

A “Era do Real” marca o inicio da crise do federalismo
estadualista, embora nao tenha conseguido eliminar todas as suas
caracteristicas predatérias - uma delas, a guerra fiscal, até
aumentou de intensidade. Entende-se aqui o Real de uma forma
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mais ampla do que um plano de estabilizacdo: o contexto que o
proporcionou e os seus diversos resultados foram fundamentais
para fortalecer o governo federal e enfraquecer os governos
estaduais, mudando a dinamica intergovernamental.

Nesse sentido, a “Fra do Real” nasceu antes da promulgacao
do plano de estabilizacdo. A partir de 1993 e, mais especificamente,
da indicacdo do Ministro Fernando Henrique Cardoso para o
Ministério da Fazenda, o governo federal fortaleceu- se em razao
dos seguintes fatores:

a) o primeiro foi a mudanca no cenario externo.

Depois de uma década em que se combinaram,
perversamente, a reducdo drastica de em préstimos e
refinanciamento externos com uma enorme transferéncia liquida
de recursos para o estrangeiro (SALLUM JUNIOR, 1999, p- 25), a
partir de 1991 comecou a ocorrer uma reversao desse processo.
Entre 1992 e 1997 ocorreu o auge do fluxo de capitais para a
América Latina. De acordo com dados da Comissao Econdmica
para a América Latina e o Caribe (Cepal), somente o montante de
investimento estrangeiro direto passou de US$ 10 bilhdes, em
1990, para US$ 68 bilhdes, em 1997 (GAZETA MERCANTIL, 2000,
p- A-20).

Soma-se a isso a bem-sucedida renegociacio da divida
externa realizada em 1993 e que se constituiu, assim, em uma
situacdo extremamente favoravel ao poder Executivo federal no
plano internacional, antitese do que fora a década de 1980;

b) um segundo ponto importante foi a melhora das
condicoes das contas publicas federais. Em verdade, a “Era do
Real” recebeu “de bandeja” algumas conquistas dos periodos
anteriores, como a modernizagdo orcamentaria feita no governo
Sarney e o crescimento das reservas cambiais obtido pelo Ministro
Marcilio Marques Moreira (governo Fernando Collor de Mello).
Além disso, desde o governo Itamar Franco houve um aumento
progressivo da arrecadacdo federal. Diretamente, Fernando
Henrique Cardoso, entdao Ministro da Fazenda, atuou de maneira
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decisiva para a aprovacdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE),
que aumentou os recursos “livres” da Unido, constituindo a
primeira grande vitéria federativa da Unidao no campo financeiro
desde a aprovacdao da Emenda Passos Porto, em 1983, quando se
iniciou o aprofundamento da descentralizacao;

¢) o impedimento do Presidente Fernando Collor de Mello e
a possibilidade da vitéria de Lula nas elei¢bes presidenciais de 1994
levaram a um realinhamento do establishment, em suas dimensdes
politica, social e econdmica. Os principais caciques regionais e 0s
partidos ou fracdes partidarias que comandavam importantes
setores empresariais e a maioria dos meios de comunicacao de
massas nao estavam dispostos a ter de Lula nem um novo
aventureiro solitario a direita. Havia, entao, os primeiros sinais do
fortalecimento do governo federal, creditado a atuacdo de
Fernando Henrique Cardoso, que, alids, pouco a pouco se
transformava  informalmente em  “Primeiro-Ministro” do
Presidente Itamar Franco. Com esse cacife e sua virtude na
montagem da coligacdo eleitoral, Fernando Henrique Cardoso
conseguiu formar uma grande alianca, que se reforcou com o
sucesso do Real;

d) houve também a consolidagio de uma mudanga
ideoldgica que ha anos estava, paulatinamente, ganhando forca na
sociedade brasileira. Os principais formadores de opiniao, a classe
média, os meios de comunicacdo e importantes setores
empresariais adotaram a ideia de reformas constitucionais como a
salvacao do pais e foi isso que, somado a estabilizagio monetaria,
uniu fortemente o Presidente a sociedade no primeiro mandato,
dando grande popularidade a Fernando Henrique Cardoso;

e) pela primeira vez desde o inicio da redemocratizacao, as
eleicoes presidenciais de 1994 ocorreram concomitantemente ao
pleito estadual e a disputa para o Congresso Nacional. Essa “eleicao
casada” vinculou os congressistas e o Presidente, e mesmo os
governadores, ao mesmo manto de legitimidade, ao contrario do
que ocorrera antes, quando a Presidéncia da Reptblica era definida



154 | Federalismo, Politicas Ptblicas e Reforma do Estado

em um pleito “solteiro” e os parlamentares elegiam-se tendo como
carro-chefe a eleicdo a governadoria - o que contava a favor da
atuagao dos chefes dos executivos estaduais junto as bancadas de
seus estados. Decorreu, dai um dos fatores do fortalecimento da
Presidéncia da Reptblica vis-a- vis os governos estaduais;

f) ainda no plano eleitoral, ndo foi apenas o carater
concomitante da eleicito que favoreceu a Unido no seu
relacionamento com os estados. A elei¢ao de 1994 foi marcada por
outra peculiaridade: em unidades estaduais estratégicas da
federacdo, foram eleitos governadores fiéis ao Presidente e cujas
vitérias derivaram do apoio ao Plano Real. Entre esses
governadores destacaram-se Marcello Alencar (Rio de Janeiro),
Eduardo Azeredo (Minas Gerais), Antdnio Britto (Rio Grande do
Sul) e mesmo Mério Covas (Sao Paulo), embora este tivesse maior
independéncia partidaria e calibre politico. Apesar de ainda
existirem importantes conflitos e FHC ter tido sempre de negociar
com os governos estaduais, os dltimos atuaram bastante afinados
com o Palacio do Planalto, concordancia federativa que nao era
obtida desde o governo Geisel.

g) por fim, o fortalecimento do governo federal completou-se
e estruturou-se no estupendo éxito inicial do Plano Real, que
conseguiu sustentar-se por mais tempo que qualquer outro e,
ademais, estabeleceu uma agenda estrutural, em parte continuada
hoje pelo governo Lula. A legitimidade do Real garantiu a eleicdo e
a reeleicao do Presidente Fernando Henrique Cardoso, bem como
um grande apoio de importantes setores da sociedade, dos
governadores e da comunidade internacional. Além da
legitimidade, a arquitetura do Plano Real praticamente liquidou os
mecanismos que os estados detinham anteriormente para
produzir, autbnoma e predatoriamente, recursos financeiros.

O éxito inicial do Plano Real teve grande impacto sobre a
descentralizagdo. A drastica reducdo da inflagio tornou mais
estaveis as transferéncias intergovernamentais, favorecendo a
conducéo do processo descentralizador. Com isso, a Uniao obteve o
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instrumento que lhe faltava para poder barganhar a passagem de
encargos e fungdes de uma forma mais racional e programada para
os governos subnacionais. Foi essa situacdo que permitiu a
formulacao de politicas publicas coordenadas como o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacao do Magistério (Fundef).

A “Fra do Real” teve o significado de uma “conjuntura
critica”, isto é, de uma grande mudanca na posicao relativa dos
atores politicos e sociais em relacdo aos instrumentos de poder e as
preferéncias (PIERSON, 2000). A essa modificacdo na situacdo dos
agentes somou-se a capacidade do Presidente Fernando Henrique
Cardoso de montar e manter por um bom tempo uma coalizdao
capaz de fazer alteracdes na antiga estrutura, segundo os objetivos
determinados por ele. Nesse sentido, trata-se, também, de um
“momento maquiaveliano” (POCOCK, 1975), em que a mudanca da
“fortuna” (condicoes objetivas, no sentido marxista) realiza seu
potencial na virtude do condutor da mudanca, que cria uma nova
ordem institucional.

Ao mesmo tempo em que se fortaleceu o governo federal, os
estados entraram em uma séria crise financeira. O estopim disso,
sem duavida alguma, foi o Plano Real. Em primeiro lugar, porque,
com o fim da inflagao, os governos estaduais deixaram de ganhar a
receita provinda do floating, que permitia o adiamento dos
pagamentos e o investimento do dinheiro arrecadado no mercado
financeiro, possibilitando assim uma elevacdo artificial dos
recursos e uma diminuicdo igualmente artificial de boa parte das
despesas dos governadores.

O Plano Real produziu outro grande impacto nas financas
estaduais com a elevacao das taxas de juros, atingindo em cheio as
dividas estaduais, sobretudo no que se refere aos titulos e dividas
dos bancos estaduais. Depois de terem sido o grande instrumento
financeiro dos governadores, especialmente na fase aurea do
federalismo estadualista, os bancos estaduais entraram em
verdadeira bancarrota. Sofreram mais os grandes estados, sendo
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0os casos mais graves o do Banerj (Rio de Janeiro) e,
principalmente, o do Banespa (Sao Paulo). Neste ultimo, estava em
sua carteira a propria divida do estado de Sao Paulo, a maior
dentre as unidades estaduais.

Contou ainda para a crise financeira dos estados a adogao de
medidas tributdrias centralizadoras. O resultado final foi uma nova
recentralizacdo de receitas. Ainda que o Brasil seja um dos paises
com maior descentralizagao fiscal em comparagdo com os paises
em desenvolvimento e mesmo perante as federagbes mais
consolidadas do mundo, o movimento concentrador foi de fato
consideravel por intermédio da elevacao das receitas advindas das
contribui¢des sociais e do represamento de parcela dos recursos
para transferéncia aos governos subnacionais.

Os efeitos e o esgotamento do modelo predatério
constituiram-se também em elementos decisivos para a crise
financeira dos estados. Nao se pode, portanto, creditar as causas do
desequilibrio das contas publicas estaduais apenas as agdes e ao
fortalecimento do governo federal. Os juros, medidas tributarias
centralizadoras, o fim da inflacdo e a intervengdo nos bancos
estaduais, sem davida, foram fundamentais; porém, sido os
proprios governos estaduais que tém a maior parcela de culpa na
producdo de sua crise.

O excessivo gasto com pessoal foi outro grave problema que
ajudou a minar as contas publicas estaduais. Esse padrado
administrativo foi reforcado pelos estados ao longo da
redemocratizacdo, particularmente com a promulgacdo das
constitui¢des estaduais. Nesse tdpico, o fator principal no aumento
das despesas com funcionalismo adveio da previdéncia publica,
algo crescente em todos os niveis de governo, mas de uma forma
mais preocupante no ambito estadual. Esse diagnoéstico demorou
em ser feito tanto pelos governadores como pela Unido, com
efeitos deletérios para a reforma do Estado planejada pelo governo
Fernando Henrique Cardoso.
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O modelo estadualista e predatério enfraqueceu-se
sobremaneira com a Presidéncia de Fernando Henrique Cardoso,
estabelecendo-se uma “conjuntura critica” na federacdo brasileira.
Mesmo com a corrosao gradativa da coalizao governista no
segundo mandato (COUTO & ABRUCIO, 2004), nao houve uma
reviravolta na federagio e, ao contrario, a adocdo de um novo
modelo financeiro ganhou forca com a aprovacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), com apoio consideravel dos
congressistas, da sociedade e dos governantes locais.

Um balango geral dos anos FHC mostra que, em parte, ele
conseguiu constituir um “momento maquiaveliano” no jogo
federativo, tendo a virtude para criar uma nova ordem; em outros
aspectos, todavia, isso nao foi feito, permanecendo o legado do
federalismo desenvolvido durante a redemocratizagao e ainda com
algumas influéncias da trajetéria histérica das relacoes
intergovernamentais do pais. Analisaremos a seguir como se deu,
sob esse pano de fundo, o processo de coordenacao federativa no
periodo 1995- 2002.

3.1.1-Coordenacdo federativa na era FHC: avancos, dilemas e
problemas

Durante os dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso,
podemos destacar sete mecanismos gerais adotados pelo governo
federal para modificar e coordenar as relagdes intergoverna-
mentais e o processo de descentralizacdao. O primeiro deles refere-
se ao fato de que o Brasil tinha iniciado o processo descentralizador
antes de estabilizar a economia, o que tornou mais dificil a
constituicdo de jogos mais coordenados e efetivos de divisdo de
atribuicoes, sobretudo porque a inconstancia da transferéncia das
verbas constitui um obstaculo em uma federacdo desigual como a
brasileira. Ao reduzir a inflacdo, houve um impacto positivo para a
regularizacdo dos repasses de recursos aos governos subnacionais.
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Isso permitiu a abertura de uma nova rodada de negociagao para
(re) pactuar a descentralizacdo em diversas politicas publicas.

Um segundo mecanismo foi a associacio entre a
descentralizagao e os objetivos de reformulacdo do Estado. Nesse
sentido, o governo federal procurou, em primeiro lugar, reduzir
todos os focos de criacio de déficit puablico nos governos
subnacionais, especialmente os de cunho predatério - isto é, que
repassavam custos para a Unido. Para alcancar essas metas fiscais,
houve uma atuagdo conjunta em prol da modernizacio da
estrutura fazenddria em varios estados - com recursos de
institui¢oes internacionais - e, no segundo mandato, a aprovacgao
de uma regra federativa de restri¢io orcamentaria - a Lei de
Responsabilidade Fiscal -, além da adogao de medidas de auxilio na
area previdenciaria.

O modelo de coordenagdo federativa no campo da
reformulagao estatal, ademais, incluiu a proposicao de programas
de demissdo voluntaria aos estados, com financiamento federal.
Em um sentido mais institucional, o Ministério da Administracéo e
Reforma do Estado (MARE) procurou ativar o Foérum dos
Secretarios Fstaduais de Administracdo, realizando reunides mais
constantes e cujo tema de debate era a modernizacdo das
maquinas publicas - isso durou apenas os primeiros quatro anos
do periodo FHC. Por fim, destaca-se aqui o processo de
privatizacdo das empresas estaduais, no qual o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES) teve um papel
decisivo.

O repasse de recursos condicionado a participagdo e a
fiscalizagdo da sociedade local foi um terceiro mecanismo marcante
dos anos FHC. De certo modo, houve uma continuidade da
estratégia ja prevista pela Constituicdo de 1988, particularmente na
criacdo e ampliacdo do escopo dos conselhos de politicas publicas.
Aprofundou-se essa concepgao com a determinacdo de que certas
transferéncias s6 seriam recebidas se existissem os Conselhos da
area em questdo. Além disso, o programa Comunidade Solidaria
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optou pela produgao de programas intrinsecamente vinculados a
montagem de parcerias entre o Estado e a sociedade. O carater
democratico da descentralizacdo, mais do que o aspecto fiscal, foi a
tonica dessa politica.

A coordenacao de politicas ptblicas foi muito importante nas
areas de saude e educacéo, com o PAB (Piso de Atengao Bésica) e o
Fundef, respectivamente. Os mecanismos coordenadores aqui
utilizados passaram pela combinacgao de repasse de recursos com o
cumprimento de metas preestabelecidas ou a adogao de programas
formulados para todo o territério nacional. Trata-se de um modelo
indutivo que transfere verbas segundo metas ou politicas-padrao
estipuladas nacionalmente, procurando assim dar um perfil mais
programado e uniforme a descentralizacdo, sem retirar a
autonomia dos governos subnacionais em termos de gestdo
publica. No caso do Fundef, ocorreu ainda uma redistribuicao
horizontal de recursos, experiéncia inédita na federagdo brasileira.

A partir do final do primeiro mandato e inicio do segundo,
foram adotadas politicas de distribuicio de renda direta a
populacgao. O primeiro deles foi o PETI (Programa de Erradicacao
do Trabalho Infantil), depois veio o Programa Renda Minima e,
mais adiante o Programa Bolsa-Escola, a que se juntaram os
programas Bolsa-Alimentacao e o Vale-Gas. Buscou-se, com tais
medidas, atacar diretamente a pobreza por meio de politicas
nacionais, as quais podem ser realizadas em parceria com outros
instrumentos de gestdo local, mas com a garantia de uma verba
federal padronizada. O pressuposto dessas agdes era que em
problemas de origem redistributiva, particularmente em uma
federacdo, é necessaria a atuagao do governo federal para evitar o
agravamento das desigualdades.

A aprovagao de leis ou mudangas constitucionais atinentes a
temdtica federativa foi outro mecanismo bastante utilizado nos
anos FHC. Com tais agbes, ficou claro que o objetivo era fazer uma
reforma institucional no federalismo brasileiro, mais do que
implementar politicas de governo, embora o padrao de
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implementacdo dessas medidas ndo seja completamente coerente,
além de responder a pressoes politicas diferenciadas dentro do
poder Executivo federal. Das 34 emendas constitucionais
aprovadas de 1995 até junho de 2002, quinze delas afetavam
diretamente o pacto federativo. Isso ocorreu nos seguintes
terrenos:

a) no tributario, com a aprovacdo duas vezes do Fundo de
Estabilizacdo Fiscal (FEF) e sua renovagao posterior pela
Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU), como também pelas
mudangas nas contribui¢des sociais, especialmente aquelas
vinculadas a criacdo e a prorrogacdo da Contribuicdo Provisoria
sobre Movimenta¢des Financeiras (CPMF). Foi por meio das
Contribuigdes Sociais que a Unido aumentou suas receitas, sem
precisar reparti-las com os outros niveis de governo. Também
foram feitas modificagdes constitucionais que atingiram o Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU), garantindo sua
progressividade, e no Imposto sobre Servicos (ISS), procurando
efetuar aqui uma harmonizagao tributaria entre os municipios;

b) na organizacdo politico-administrativa, com a aprovagao
da “Emenda Jobim” (Emenda Constitucional n. 15), que tornou
mais dificil a criagdo de municipios, com a aprovacdo de novos
limites de gastos dos legislativos locais (Emenda Constitucional n.
25) e mesmo com a instituicio da reeleicio (Emenda
Constitucional n. 16). Pouco se comentou acerca do impacto
federativo da reeleicdo, mas o fato é que ela alterou o mercado
politico brasileiro e provavelmente teve um grande impacto sobre
os padroes de carreira tradicionais da classe politica, que antes
passavam pela utilizacdo dos legislativos, sobretudo a Assembleia
Legislativa, como trampolim para postos executivos;

¢) na reforma do Estado, com a abertura a competicdo e a
privatizacdo nas areas do gas canalizado e das telecomunicacdes, e
a reformulacdo de varios artigos referentes a administragao
publica (Emenda Constitucional n. 19) e a previdéncia (Emenda
Constitucional n. 20), com impacto enorme sobre a gestdo
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governamental dos estados e municipios. Nao por acaso, todas
essas medidas passaram por intensas negociagdes com prefeitos e,
sobretudo, governadores (Cf. ABRUCIO & COSTA, 1999; MELO,
2002)

d) na area social, com a aprovagdo do Fundef (Emenda
Constitucional n. 14), da chamada “PEC [Proposta de Emenda
Constitucional] da Satde” (Emenda Constitucional n. 29) e do
Fundo de Combate e Erradicagio da Pobreza (Emenda
Constitucional n. 31), que ajudou a modificar o padrao das politicas
de distribuicdo de renda direta a populagao, tal como referido
anteriormente. E interessante notar que tais reformulacoes
constitucionais criam obrigagdes validas nao s6 para os préximos
Presidentes, mas também para os futuros governantes de estados e
municipios.

Além das alteragbes constitucionais, varias leis
complementares e ordinarias com impacto federativo foram
aprovadas. Destacam-se a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei
Kandir, que transformaram regras bésicas das financas publicas.
Na verdade, essa nova legislacao reordenou os parametros de acao
dos entes subnacionais, criando as condi¢des para que as relagoes
intergovernamentais ganhem um sentido diferente do constituido
na redemocratizagao, especificamente no que tange a convivéncia
mais responsavel entre os niveis de governo.

A avaliacao de politicas descentralizadas também entrou na
agenda de coordenagao federativa do governo FHC. O Ministério
da Educacdo (MEC) constituiu-se no principal agente dessa
mudanga, criando sistemas avaliadores que apresentam
regularmente o0s resultados alcancados por essa politica.
Entretanto, esse vetor avaliador ndo se tornou uma regra geral do
governo federal.

Em resumo, o governo FHC usou principalmente sete
mecanismos de acdo na ordem federativa: 1) o combate a inflagio e
a respectiva regularizagao dos repasses, permitindo uma
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negociacdo mais estavel e planejada com os outros entes; 2) a
associacao dos objetivos da reforma do Estado, como o ajuste fiscal
e a modernizacdo administrativa, com a descentralizacdo; 3)
condicionou a transferéncia de recursos a participagao da
sociedade na gestao local; 4) criou formas de coordenacao nacional
das politicas sociais, baseadas na indugdo dos governos
subnacionais a assumirem encargos, mediante distribuicio de
verbas, cumprimento de metas e medidas de punicdo, também
normalmente vinculadas a questdo financeira, além de utilizar
instrumentos de redistribuicao horizontal no Fundef; 5) adocao de
politicas de distribuicdo de renda direta a populagao, partindo do
pressuposto de que o problema redistributivo ndo se resolveria
apenas com agdes dos governos locais, dependendo do aporte da
Unido; 6) aprovou um conjunto enorme de leis e emendas
constitucionais, institucionalizando as mudangas feitas na
federacdo, dando-lhes, assim, maior forca em relagdo as pressoes
conjunturais e 7) estabeleceu instrumentos de avaliacdo das
politicas realizadas no nivel descentralizado, especialmente na area
educacional.

Entretanto, o modelo federativo adotado pelo governo
Fernando Henrique Cardoso também teve problemas gerais de
funcionamento. Entre eles, estd a fragmentacdo de uma mesma
politica em varios Orgaos e ministérios, como é o caso do
saneamento basico; a pulverizacdo das politicas de renda, a
despeito da acdo coordenadora do Projeto Alvorada; a falta de uma
avaliagao consistente na maior parte das areas descentralizadas; a
existéncia de poucos ou fracos féruns intergovernamentais, a
partir dos quais as politicas nacionais poderiam ser melhor
controladas e legitimadas; a adocdo de uma visdo tributaria
perversa do ponto de vista federativo, seja pela recentralizacao de
recursos, seja pela negligéncia em relagio a harmonizagdo
tributéria do Imposto sobre Circulacao de Mercadorias e Servigos
(ICMS); a deterioragao das politicas regionais, levada as Gltimas
consequéncias com o fim da Superintendéncia para o
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Desenvolvimento da Amazonia (Sudam) e da Superintendéncia
para o Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) e o fracasso das
politicas urbanas, afetando setores como habitacdo, saneamento,
seguranca publica e transportes metropolitanos.

Pretende-se, a seguir, fazer um breve relato de trés areas de
coordenacdo federativa contempladas nos anos FHC.

3.1.2-Reforma do Estado: questoes financeiras e
administrativas.

O tema central da agenda federativa de FHC foi a questdo
financeiro-fiscal. Suas acbes nortearam-se pelos objetivos de
acabar com os mecanismos que os governos subnacionais tinham
de repassar custos a Unido, pela criagao de condigdes para que os
estados conseguissem ajustar suas contas e pelo programa de
privatizacdo das empresas estaduais, pelo qual procuraram, ao
mesmo tempo, remodelar setores econdmicos segundo o modelo
de Estado defendido por Brasilia e obter recursos para quitar a
divida publica. Além disso, o segundo periodo governamental
concentrou-se, movido ainda pela 6tica econdmica, na questao
previdenciaria.

No plano financeiro-fiscal, o governo federal aproveitou a
enorme crise que assolou os governos estaduais e a legitimidade da
“Era do Real” para, primeiramente, reestruturar o sistema
bancario estadual. O resultado final apontou para o fim das formas
de repasse de custos ao Banco Central, por meio da extingao,
privatizacdo e federalizacdo da grande maioria dos bancos
estaduais. Se, por um lado, este processo pds fim a um mecanismo
estrutural de produgado de déficit, por outro lado ele teve um preco
para os cofres da Unido, causado por dois fatores: pela dificuldade
em resolver a situagdo do Banespa, que postergou a resolucao dos
problemas de todo o sistema, e pela necessidade de criar-se um
instrumento financeiro de transi¢do, o Proes (Programa de
Incentivo a Redugao do Setor Publico Estadual na Atividade
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Bancaria), cujo custo final, em valores de marco de 2002, foi de R$
70 bilhdes (MORA, 2000). Nao obstante, esse modelo permitiu
uma mudanca crucial na logica das relagdes intergovernamentais.

O governo federal, por meio principalmente do BNDES,
também atuou fortemente no programa de privatizagdes dos
estados. O objetivo, como dito acima, era reestruturar a agao do
Estado em areas estratégicas e obter recursos para quitar a divida
publica. No primeiro mandato de FHC, foram privatizadas 24
empresas estaduais e em mais 13 ocorreu a venda de participacao
acionaria, o que significou a obtencdo de 37% dos quase US$ 70
bilhdes movimentados por todas as privatizagcoes e concessoes
realizadas no periodo, excluidas as transferéncias de dividas
(ABRUCIO& COSTA, 1999, p. 101).

O éxito financeiro e programético alcancado pelo poder
Executivo federal nas privatizagdes nos estados nao solucionou
todos os problemas envolvidos nesse tema. Primeiro porque
muitos estados usaram parte das receitas obtidas ndao para o
pagamento de suas dividas com a Unido, mas para gastos
correntes. E claro que houve um ganho importante em termos de
abatimento de débito, mas sem, no entanto, levar a maioria dos
estados a realizacdo de um verdadeiro ajuste estrutural das contas
publicas - os poucos que conseguiram fazé-lo, como Sao Paulo,
precisaram fazer cortes e racionalizacdo dos gastos, bem como
aumentar a receita.

Mais do que isso: a politica macroecondmica adotada no
primeiro mandato de FHC dificultou qualquer ajuste provindo
apenas dos recursos de privatizacdo. Isso porque o modelo da
sobrevalorizacdo cambial e sua aposta no financiamento por
poupanca externa vincularam-se a uma taxa alta de juros que, ao
fim e ao cabo, elevava ainda mais a divida publica, de modo que os
recursos obtidos com a venda das empresas (estaduais e federais)
acabavam, em boa medida, indo “para o ralo”. Em termos
estruturais, os governadores teriam feito melhor se utilizassem a
receita da privatizacdo para capitalizacdo de fundos de pensao do
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funcionalismo estadual, com efeitos benéficos maiores no curto e
longo prazos. Mas, naquele momento, os governos estaduais e o
governo federal, no seu papel de coordenacdo federativa, nao
tinham ideia do impacto estrutural dos gastos previdenciarios as
contas publicas subnacionais.

Obviamente que as privatizacbes sao fundamentais para
diminuir redes clientelistas estabelecidas entre as empresas
estatais, a classe politica e as empresas privadas, constituindo-se
assim em um aspecto essencial para mudar a gramatica politica
brasileira (NUNES, 1997). Ademais, sem as empresas estatais, 0s
estados tendem a néo fazer determinados gastos que levariam ao
aumento de seu déficit. Colocados esses aspectos positivos a mesa,
deve-se ter cuidado para ndo transformar os programas de
privatizacbes em uma agao a partir da qual o Estado sai dessas
esferas economicas.

Aqui se encontra o maior problema do programa de
privatizacdes dos estados sob a coordenagao federativa da Unido:
nao se propds, na grande maioria dos casos, um modelo
regulatdrio consistente para o dia seguinte da reforma do Estado.
Do mesmo modo que o BNDES prestou adequada assessoria
financeira para a venda das empresas estaduais, também seria
necessaria a ajuda na criacdao de agéncias regulatérias - montadas
depois em numero menor de estados do que o universo de
governadorias que privatizaram empresas (ABRUCIO, 2004).
Porém, nesse aspecto, pesou mais o lado da primeira onda de
reformas voltadas para o mercado do que o aspecto essencial da
segunda rodada de reformas, de criacdo de novas instituicoes
estatais voltadas a regulacao econdmica (BANCO MUNDIAL, 1997).

A renegociacao das dividas dos estados, por meio da Lei n. 9
496/97, foi um passo importante para disciplinar as relagoes
federativas, rompendo com o antigo modelo predatério. Em
primeiro lugar, o acordo contemplou quase a totalidade das
unidades estaduais, evitando-se assim a existéncia de “caronas”.
No total, ela refinanciou um montante de R$ 132 bilhdes. Em
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segundo lugar, embora os estados reclamem até hoje da
porcentagem da receita liquida que tém de dispor, o fato é que
receberam um grande subsidio da Uniao, a partir do qual houve
uma reducdo substantiva das taxas de juros que vinham pagando
antes. Esse novo contrato, ademais, é bem diferente dos efetuados
ao longo da redemocratizacdo, particularmente pela sua
capacidade de fazer que seja de fato cumprido, incluindo a retengao
de transferéncias federais - o tnico estado que tentou burlar essa
regra, Minas Gerais, na gestdao de Itamar Franco, teve verbas
bloqueadas e logo a seguir regularizou seu pagamento.

As despesas com pessoal nos governos estaduais
constituiram mais um t6pico da agenda federativa do periodo FHC.
No inicio de 1995, das 27 unidades estaduais (contando o Distrito
Federal), apenas seis despendiam menos de 60% da receita liquida
com o funcionalismo, sendo que em trés delas (Roraima, Amapé e
Tocantins) a maior parte dos servidores ainda era paga pela Uniao,
ja que a sua condicao de estado é bastante recente. A continuidade
desse problema dificultard a resolugao dos déficits financeiros da
federacao.

Por isso, o governo federal resolveu atuar nessa questdo. A
medida de maior impacto inicial foram os programas de Demissao
Voluntaria (PDVs). Com financiamento da Caixa Econdmica
Federal, os PDVs resultaram na demissiao de 100 mil funcionérios
publicos estaduais, mas tiveram pequeno impacto na reducdo de
custos, de apenas 4,5% do que se gastava com pessoal ativo - 0s
estados com maior contingente de servidores, ademais, foram os
menos afetados (BELTRAO, ABRUCIO& LOUREIRO, 1998).

Foram constatados dois grandes problemas na aplicagao dos
PDVs. O primeiro é que os servidores que aderiam a esses
programas de dispensas normalmente tinham uma melhor
qualificagao profissional, ficando os estados com menor capacidade
gerencial. Além disso, em muitos estados ndo havia um mapa
preciso do perfil do funcionalismo e, desse modo, nao se sabia
exatamente quais eram os gargalos burocraticos. Faltou aqui uma
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acao mais coordenada entre o governo federal e as administracoes
subnacionais.

A falta de uma coordenagao federativa também levou a um
diagndstico equivocado quanto aos gastos com pessoal. O governo
FHC insistiu, por boa parte do primeiro mandato, em um
argumento: a resolucdo do problema dar-se-ia com a permissao de
dispensa de funcionarios quando um nivel de governo gastasse
mais do que 60% da receita liquida com folha de pagamento. Ao
nao discriminar os gastos entre os poderes, a entdo Lei Camata
colocou para o governador uma tarefa em que em parte ele nao
podia atuar. Isso porque cresciam, cada vez mais, 0s gastos com
pessoal do poder Legislativo e, sobretudo, do poder Judiciario. Mas
o maior erro foi outro: nao perceber que o maior problema do
excesso de gastos com pessoal provinha do pagamento de inativos.
Novamente, isso ndo foi detectado porque faltava uma burocracia
competente nos estados e uma agao coordenadora do governo
federal para detectar essa questao. Somente no final de 1997 é que
os governos estaduais e a Unido deram-se conta da magnitude
desse problema.

Mesmo tendo adquirido poder no péndulo federativo no
primeiro mandato, a Unido nao se preparou adequadamente para
atuar como agente coordenador no plano intergovernamental.
Deveria ter havido orientagio e capacitaciao da burocracia federal
para recolher informagoes dos governos subnacionais ou entao, em
uma via mais pertinente para o federalismo, os estados e os
municipios poder ter sido auxiliados na construgao de capacidades
institucionais. Em vez disso, o primeiro governo FHC procurou
“vender” uma receita de reforma do Estado sem estabelecer uma
rede da burocracia nacional com as estaduais e municipais.

Houve, porém, dois avancos no segundo mandato de
Fernando Henrique Cardoso. O Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social assumiu uma importante fungao coordenadora e
atuou decisivamente na assessoria e inducdo dos estados e
municipios. O resultado é que mais e mais governos subnacionais



168 | Federalismo, Politicas Ptblicas e Reforma do Estado

estdo constituindo Fundos Previdenciarios, com célculos atuariais
mais precisos - mas a tarefa teria sido mais fécil se o dinheiro da
privatizacdo fosse usado inicialmente na capitalizacdo desses
sistemas.

O aprendizado federativo também foi constatado na
definicao de gastos com pessoal e nos instrumentos de controle
com a promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em
maio de 2000. A LRF definiu melhor os mecanismos de restricao
orcamentaria, responsabilizando mais claramente todos os
poderes. Adicionalmente, suas regras estabeleceram instrumentos
de execucdo mais efetivos, que dificultam uma postura contraria a
nova regulamentagdo, por conta das penalidades. E, ainda, o
governo federal exerceu um papel coordenador ativo por
intermédio do BNDES, que assessorou governos locais, disseminou
as nogdes basicas da LRF por todo o pais e deu incentivos para a
modernizagdo da maquina administrativa dos governos
subnacionais, com vistas a cumprir os requisitos fiscais basicos.

A LRF foi uma das experiéncias mais bem-sucedidas de
coordenacdo federativa nos anos FHC. Faltou, no entanto, criar um
forum de discussdo entre os varios niveis de governo, tal como
estabelecido no artigo 67 da LRF, que estipula a instituicao de um
Conselho de Gestao Fiscal. O governo FHC ndo se mobilizou
politicamente para regulamentar tal Conselho, causando prejuizo
para a democratizacao da federacdo. No fundo, prevaleceu aqui a
visdo da equipe econdmica, que supde, seguindo certas versdes do
federalismo fiscal, que deve haver uma hierarquizacdo entre os
entes governamentais, com o governo federal - que nesse caso
poderia chamar-se governo central - comandando linearmente as
financas publicas. Nada mais distante da soberania compartilhada
que marca o federalismo.

A melhoria das condigoes fiscais de longo prazo, por fim, tem
a ver com duas outras variaveis, praticamente negligenciada no
periodo FHC: a realizagdo de reformas institucionais e a construcao
de um novo modelo de desenvolvimento. No primeiro aspecto, é
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importante que sejam realizadas mudancas no relacionamento
entre a sociedade e o Estado e das instituigdes politicas
subnacionais, especialmente do Tribunal de Contas e do poder
Judiciario, para aumentar a presta¢do de contas democratica. Além
disso, a burocracia dos niveis subnacionais precisa ser
continuamente aperfeigoada.

A construcao de um novo modelo de desenvolvimento que
melhore a situacdo dos estados depende basicamente de agdes
nacionais. Por um lado, é preciso atacar as desigualdades regionais,
que impedem a obtencdo de resultados satisfatérios em varias
partes do pais. Por outro, a guerra fiscal ndo pode mais continuar,
pois ela cria déficits futuros aos governos estaduais e,
efetivamente, nao resolve o problema do desenvolvimento; ao
invés disso, acirra o conflito horizontal entre as unidades
federativas.

Desse modo, a resolucao federativa dessa questao passa, sim,
pela continuidade da trilha aberta pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, com a ativagao de um férum federativo que a gerencie mais
democraticamente, mas também depende de reformas estruturais
- criagao ou fortalecimento dos fundos previdenciarios,
modernizagdo das burocracias estaduais, democratizagdo das
instituicbes  politicas  subnacionais e novo modelo de
desenvolvimento - para as quais o fiscalismo reinante nos anos
FHC deu pouca atencao.

3.2- Os impactos no estado de mato grosso

O projeto de reformar o Estado na gestao de Fernando
Henrique Cardoso teve como baliza mestra o chamado Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado idealizado pelo Ntcleo
de economistas e burocratas ligados ao PSDB e chefiado pelo
ministro Bresser Pereira que ironicamente também tinha sido um
dos pais do fracassado Plano Cruzado. O modelo proposto pelo
governo federal e depois seguido pelas administracdes estaduais
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um ajuste fiscal duro como o claro objetivo de transformar a
administracao publica em algo totalmente gerencial.

O Plano Diretor de Reforma do FEstado primeiramente
realizou o que foi chamado de diagnéstico da administragao
publica brasileira. Mapeou-se toda a maquina estatal com o intuido
de demonstrar onde, segundo a concepcao do governo,
encontravam-se os “gargalos” que impediam o pleno
desenvolvimento do Brasil. A conclusao do estudo identificou que a
maquina estatal brasileira apresentava como maiores entraves (em
seus trés niveis, em maior ou menor grau): a) problemas
relacionados as préticas ultrapassadas no que dizia respeito a
administracdo; b) choque de convivéncia entre praticas arcaicas e
modernas ferramentas de administragao gerencial; c¢) desafios no
sentido de tornar o aparelho estatal mais eficiente e reduzir seu
papel de atuagao.

Para resolver os problemas do aparelho estatal do Brasil o
presidente Fernando Henrique encaminhou ao Congresso Nacional
por meio de Projeto de Emenda Constitucional, o Plano Diretor de
Reforma do Estado que apresentava as seguintes diretrizes: a)
permanente ajuste fiscal; b) reforma da previdéncia social; ¢)
inovacdo dos instrumentos de politica social, proporcionando
maior abrangéncia e promovendo melhor qualidade para os
servicos sociais; d) reforma do aparelho do Estado, com vistas a
aumentar sua governanca, ou seja, sua de programar de forma
eficiente politicas publicas; e) reformas na economia orientadas
para o mercado.

As conclusdes do diagnostico da situacao da administragdao
publica serviram como o grande referencial ideologico dos
governos estaduais para justificarem um agressivo processo de
diminuicdo da maquina estatal seguindo um receituario padrao: a)
venda de estatais; b) redirecionamento das politicas sociais; c)
implantagdo de um modelo gerencial na administragao. Foi nesse
contexto que nasce o primeiro governo Dante de Oliveira (1994-
1997). FEleito apoiado em um arco de alianca que abarcava,
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basicamente, partidos de esquerda, seu discurso era de combate as
oligarquias familiares que dominavam a politica em Mato Grosso a
mais de vinte anos.

Ap0s a sua posse, Dante de Oliveira reorienta todo o seu
grupo no sentido de um alinhamento total ao governo federal.
Importante destacar que, para a presente pesquisa entender o
realinhamento é fundamental para entendermos porque utilizamos
o estado de Mato Grosso como ilustracdo de nosso trabalho. Dessa
maneira a administragdo Dante de Oliveira passa a seguir
fielmente a cartilha proposta por Brasilia. Reduzir a maquina para
uma melhor atuacdo nos setores essenciais para a populagdao. Na
pratica o governo Dante de Oliveira mostrou-se como
extremamente neoliberal e representante do novo coronelismo que
nascia em Mato Grosso. Nao mais o patrimonialismo sustentado
pela pecuéria, mas aquele travestido de moderno, futurista tendo
por base o modelo de agricultura exportadora com forte uso de
tecnologia e concentradora de renda. Um dos principais pilares
dessa politica foi a pratica da chamada “rentdncia fiscal” que trouxe
beneficios para os setores da agroindustria.

O modelo implantado nada teve de diferente do que ja existia
em Mato Grosso desde os tempos do Brasil colonia. Assim os
investimentos e o seu crescimento seguiram a velha légica da
acumulacdo de capital e de um processo cada vez maior de
agudizacdo da situacao de exclusdo de amplas faixas da populagao
do estado. Para Marta (2002, p.03), “continuaremos um Estado
pobre”. E conclui em sua avaliagao sobre a administracao de Dante
de Oliveira:

Pode-se dizer que o papel do Estado nesses pontos é, no
minimo, irrelevante, cabendo a questdo: a rentncia fiscal, nos
termos em que é praticada através do FUNDEI ou do PRODEI, ou
seja la qual “pro” se apresente, contempla a possibilidade de uma
verticalizacdo do capital a sua concentragdo, associacao, etc.?
Certamente estd longe disso. Rentncia fiscal no estado é o
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reconhecimento dos impostos altos dos quais alguns segmentos
agressivos ficam aliviados”.

A reforma do Estado em Mato Grosso além de seguir uma
clara diretriz do governo federal também foi de importante funcao
no sentido de readequar a economia e a sociedade mato-grossense
as condicoes exigidas pelo mercado mundial aos chamados paises
emergentes. A mundializacao do capital e o projeto de reforma
definiram que para colocar o estado de Mato Grosso como peca
importante no mercado de commodities era preciso tornar a
administracdo mais agil e enxuta. Assim o governador Dante de
Oliveira impds um duro ajuste fiscal ao estado e iniciou um
ambicioso programa de privatizacbes de setores que eram,
segundo a Otica reformista, deficitarias. Empresas como a CEMAT
(Centrais Flétricas de Mato Grosso), CASEMAT (Cia. Silos e
armazenagem de Mato Grosso), o BEMAT (Banco do Estado de
Mato Grosso), a SANEMAT (Cia. De Saneamento de Mato Grosso)
foi vendida em leiloes na Bolsa de Valores sob o argumento de que
o capital seria revertido para os setores problematicos da
administracdo de Mato Grosso como a saude, educacdo e
seguranga publica.

O que se viu foi a implantagdo de programas na area das
politicas sociais muito timidos e sem um enfrentamento mais
contundente no combate a exclusdo social. Assistiu-se sim, a
preparagao cada vez maior para que o estado se se transforma em
uma imensa “fazenda tecnolégica” com vistas a sustentar a
demanda cada vez maior dos mercados por commodities. A
consolidagdo desse modelo deu-se de maneira agressiva no
governo subsequente ao de Dante de Oliveira. No ano de 2002
toma posse no governo de Mato Grosso o empresario Blairo Maggi.
Assume com um discurso agressivo e prometendo revelar os
desmandos da gestao de Dante de Oliveira. Logo passa a implantar
uma visao administrativa gerencial no estilo iniciativa privada.

O governo de Blairo Maggi nada mais fez do que beneficiar-
se de uma estrutura preparada no governo de Dante de Oliveira.
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Assim praticamente mantém intocavel o cenario de incentivos
fiscais e de proporcionar uma estrutura de escoamento da
producdo de soja (principal negocio de seu grupo empresarial) sem
avancar nada no que diz respeito as politicas sociais. Alias, é de se
ressaltar que Blairo Maggi mostra-se mais timido ainda com
relacdo a programas que visassem um equacionamento das
politicas sociais em Mato Grosso. A gestao Maggi aproveita-se dos
programas bem-sucedidos federais e contabiliza glérias de outrem
como sendo sua. Também é marca importante dessa gestao a
resolugao de problemas da administragiao via privatizagdo. Como
foi o caso das rodovias do estado.

Além disso, a estrutura de poder da administracdo Maggi
atacou 0s avangos na area ambiental promovendo um retrocesso e
cada vez mais o governo do estado notabilizou-se por apresentar
uma politica ambiental em fina sintonia dos grandes
desmatadores.

As trés administragdes que perfazem um total de doze anos
nada mais foi que capitulos de um mesmo enredo. O enredo foi o
sistematico ataque que as forcas neoliberais desfecharam contra os
avangos que a classe trabalhadora havia conseguido apds décadas
de lutas. O estado de Mato Grosso nestes doze anos assistiu a um
crescimento econdmico vertiginoso, mas acompanhado de um
retrocesso e quase extincao das politicas sociais.

Os dois governos de Dante de Oliveira (1995-2002) e 0
primeiro governo de Blairo Maggi (2003-2006) foram
responsaveis pela implementagdo de um projeto orientado pelas
agéncias financeiras mundiais e alinhado ideologicamente pelo
neoliberalismo significaram um forte ataque as conquistas sociais
consolidadas na Constituicao da Republica de 1988.

O programa de reformas implantado por Fernando
Henrique Cardoso e seguido fielmente pro Dante de Oliveira e
Blairo Maggi primou pela privatizacdo dos bens publicos e
diminuicdo da méquina estatal. A reforma administrativa foi
elevada a categoria de mantra de salvagao e resolugao de todos os
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problemas cronicos e seculares do Estado no Brasil. A reforma do
Estado brasileiro da maneira como foi conduzida representou um
ataque nao s6 ao patrimonio construido por todos os trabalhadores
do Brasil como também um sério impacto no contrato social
estabelecido e ratificado na Constituicao de 1988. No estado de
Mato Grosso nao foi diferente. O alinhamento das gestoes
estaduais com o governo central representou um sério desfalque
nas politicas sociais. Neste periodo politicas sociais foram
substituidas pelo assistencialismo barato e com viés de caridade.
Todos esses elementos apontam para a necessidade de aprofundar
estudos para melhor compreender a estrutura da contrarreforma
nacional e local do Estado brasileiro e seu rebatimento nas politicas
sociais, em especial o caso do estado de Mato Grosso.

3.2.1-As concepcoes de politica social do governo Dante de
Oliveira

Antes de entrarmos na andlise em si das politicas sociais do
governo Dante Oliveira apresentaremos as linhas gerais das
politicas sociais do governo Fernando Henrique Cardoso e que
serviram de “ linha mestra” para o que foi implantado em Mato
Grosso. As diretrizes das Politicas Sociais do governo FHC estdo
dispostas em um documento intitulado “Plano Maos a obra “ e
inseridas em um subtitulo “ Uma estratégia de desenvolvimento
social “. De maneira direta, estdo explicitadas de que maneira o
governo federal atuaria no que passou a se chamar
“desenvolvimento social”.

A politica social proposta pelo governo FHC foi definida de
modo ambicioso e apresentada sob uma armacao complexa. Mais
que nos registros do programa eleitoral Maos a obra de 1994
(PSDB,1994), seus principios, objetivos e prioridades foram dados
a publico em marco de 1996, em documento intitulado Uma
estratégia de desenvolvimento social (Brasil, Presidéncia da
Republica, 1996). Exprimindo opinides e propostas decantadas ha
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catorze meses de iniciado o governo, ali se apresenta um denso e
sofisticado programa social, definido nos termos mais gerais de um
sistema nacional de protegao social e referido, de modo explicito e
nada ingénuo, as principais questdes que ja polarizavam, na época,
o debate e, diga-se de passagem, a forte critica sobre a natureza e
os limites da politica social do governo.

O campo da proposta é delimitado: a politica social tratada
no documento é a que se destina a garantir o direito social, a
promover a igualdade de oportunidades e a proteger os grupos
vulneraveis. Nao abrange, portanto, os outros programas publicos
sociais ou de impacto social, restringindo-se aos voltados “mais
diretamente para politicas de bem-estar e promogao social que sao
- seguindo a tradicdo internacional - as areas de educacdo, satde e
nutricdo, previdéncia social e seguro-desemprego, trabalho,
habitacdo e saneamento”. “A inspiracdo, afirma-se, ¢é
socialdemocrata e o horizonte, mais que o Estado, é o de uma
sociedade de bem-estar, para a qual se pretende caminhar, plano
onde se articulariam os objetivos da politica social e da
consolidagao democratica”.

A estratégia foi apresentada por meio dos seus objetivos,
condicoes e desafios. Ao registrar cautelosamente as condigdes
necessarias e os desafios, condicionantes gerais da politica social,
além de repetir o ritual da referéncia a politica de estabilizagao, o
documento indica os condicionantes “externos” (e, portanto, em
sentido negativo, os limites) em que esbarra a politica social: a
retomada do crescimento, o aumento do em prego e a melhoria da
distribuicdo da renda.

Vamos a politica social propriamente dita. Seu ndcleo, como
indica o documento, é constituido por trés conjuntos ou eixos de
programas - 0s servigos sociais basicos de vocacdo universal e de
responsabilidade publica; os programas basicos e o programa de
enfrentamento da pobreza -, articulados segundo as orientacoes e
as prioridades do governo.
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Os primeiros, os programas sociais publicos - como as
politicas de previdéncia social, satde, educagdo, habitacao e
saneamento bésico, trabalho e assisténcia social -, ocupam posicao
decisiva, sendo dupla a sua insercdo na proposta: constituem um
dos eixos centrais da politica e, a0 mesmo tempo, a sua
reestruturacdo é apontada como condi¢do necessaria da estratégia
global. Ou seja, a estratégia de desenvolvimento social repousa- ria,
entre outras condicoes e desafios, na efetiva universalizacao dos
servicos sociais publicos, na melhora da eficacia e da qualidade dos
mesmos, no aumento do seu impacto redistributivo, dai a
necessidade de sua reestruturacdo, segundo as diretrizes da
descentralizagdo, da elevagao da participagao social e das parcerias
entre os niveis da federacdo e com a sociedade civil.

O segundo eixo resulta da selecdo de programas prioritarios
em cada um daqueles programas sociais universais, compondo-se
o novo grupo de programas basicos, aos quais seriam conferidos
prioridade no financiamento, garantia de regularidade dos fluxos
financeiros, apoio para gerenciamento dinamico e adequado,
monitoramento regular da implementagao e avaliacdo periddica do
cumprimento das metas preestabelecidas. Substantivamente,
foram apresentados 45 programas prioritarios, selecionados pelo
seu carater estratégico diante da pobreza, da desigualdade social e
também do novo padrao de crescimento.

O terceiro eixo programatico ¢ o de combate a pobreza,
conforme as prioridades estabelecidas: reducdo da mortalidade
infantil; desenvolvimento da educacdo infantil e do ensino
fundamental; geracdo de ocupagdo e renda; qualificacdo
profissional; melhoria das condi¢des de alimentacdo dos escolares e
das familias pobres; melhoria das condi¢des de moradia e de
saneamento basico e fortalecimento da agricultura familiar.
Liderado pelo Programa Comunidade Solidé4ria, foi concebido
como uma estratégia inovadora de coordenacdo das agoes federais,
em parceria com estados, municipios e sociedade, segundo os
principios da descentralizagdo e da solidariedade. Na sua frente
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publica e sob a acdo supervisora da Secretaria Executiva, foram
selecionados vinte programas a serem canalizados, em agdo
simultanea, aos segmentos sociais mais carentes, focalizados pelos
critérios territorial (municipios) e de renda (familiar). Na sua
frente ndo governamental, o Conselho do Programa Comunidade
Solidaria foi entendido como um mecanismo de articulacdo entre o
governo federal e a sociedade civil, visando a mobilizagao, ao
didlogo e a implementacado de experiéncias inovadoras.

Definidos os trés eixos, decorrem da sua articulacdo as

prioridades governamentais efetivas:

Estratégia de Desenvolvimento Social do Governo FHC

Objetivos Condigoes Necessarias Desafios

Garantia dos  Direitos | Estabilidade Cresc. Economico
Sociais Macroeconomica Geracéo de
Igualdade de | Reforma do Estado Emprego
Oportunidades Retomada do cresc. Econ. Melhor distrib.
Protecdo aos grupos | Reestruturagao Renda

vulnerdveis Prog.Sociais

Fonte: Autoria propria

Prioridades governamentais

1-Combate a pobreza - Comunidade Solidaria (20 programas
publicos + programas do Conselho da CS);

2- Programas prioritarios (45 programas bésicos e estratégicos);
3- Servicos sociais bésicos de vocagdo universal e de
responsabilidade putblica (Previdéncia Social, Satde, Educacio,
Habitagao e Saneamento Basico, Trabalho e Assisténcia Social).

Essas foram as concepgdes e o desenho de politica que
orientaram a acdo social do governo Fernando Henrique no seu
primeiro mandato e, em boa medida, também no segundo. De fato,
tal como apresentadas no programa de governo Avanca Brasil (cf.
PSDB, 1998), lancado na campanha eleitoral de 1998, as propostas
para a politica social do segundo governo seguem as mesmas
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linhas mestras da Estratégia de 1996. Ainda assim, ha diferencas
que convém registrar.

A primeira é uma diferenca na forma como os programas
sociais foram agrupados e apresentados. Embora o programa de
1998 reitere a centralidade dos programas bésicos de carater
universal, as agdes programaticas foram agrupadas de outro modo,
segundo areas de agao (urbana, rural etc.) e ptblicos-alvo (criancas
e adolescentes, jovens, terceira idade, mulheres etc.). H4 também
diferengas, poucas, nas prioridades indicadas no interior de cada
grande area social. Mas, inegavelmente, a grande mudanca se da
no campo da politica de enfrentamento da pobreza, a énfase posta
agora nos programas de transferéncia direta de renda para
familias pobres, a ser integrada por varios programas ja existentes,
que deveriam, ademais, passar por um processo de
aperfeicoamento, universalizando a cobertura a todos os que a eles
tém direito, garantindo a satde financeira de suas fontes e
desenvolvendo mecanismos de supervisao e controle.

Nem o programa eleitoral de 1994 nem a Estratégia de 1996
registravam programas dessa natureza. Ja o programa eleitoral de
1998 registra a nova preferéncia, sublinhando a importancia das
transferéncias tanto para a melhoria da equidade (ou da igualdade
de oportunidades), como por operarem como sistema protecao no
enfrentamento das situacdoes de necessidade e de risco (PSDB,
1998, p. 181-185).

Necessario faz-se nesse momento uma reflexao mais critica
do que de fato representou e de que maneira foi, de fato,
instaurada a politica social durante os anos de gestao do governo
do presidente Fernando Henrique Cardoso. A gestao do governo do
PSDB nasce dentro de uma conjuntura de total combate as
conquistas positivadas na Constituicao de 1988.

Nesse contexto, seria necessario reformar o Estado, devido
ao periodo anterior de crise econdmica desencadeada a partir de
1970, tendo como causas principais: reducdo das taxas de
crescimento econdmico; aumento do desemprego e da inflagao,



Fernando Roberto Souza Santos | 179

mas foi apontado estrategicamente que o Estado era o grande
causador pelos aumentos salariais e gastos sociais.

Reformando-se o Estado, com énfase nas privatizagdes e na
previdéncia social, colocando em desprezo as conquistas de 1988
da propria seguridade social se abre um novo caminho para o novo
“projeto de modernidade”. O principal orientador dessa projecao
foi o PLANO DIRETOR DA REFORMA DO ESTADO (PDRE/MARE,
1995), amplamente afinado com as reformulacdes de Bresser
Pereira, entao a frente do Ministério da Administragio e da
Reforma do Estado (MARE).

A proposta de um Estado minimo como condicdo necessaria
para reconstrucdo de um modelo de um Estado garantidor da
manutencdo e ampliacdo da propriedade privada; dos contratos
internacionais firmados pelo Banco Mundial e FMI; e da garantia
da competitividade do pais em ambito internacional.

Em relagdo ao proprio termo Reforma para autodesignar
esse periodo, vem como estratégia politico-ideologica para busca
de consensos e legitimidade, como garantia do projeto neoliberal,
onde de acordo com o préprio Ministro da Administracao Federal e
Reforma do Estado, que se resume em uma interacao do governo,
setor privado e sociedade civil.

A administracao publica gerencial emergiu na segunda metade
deste século, como resposta a crise do Estado; como modo de
enfrentar a crise fiscal; como estratégia para reduzir o custo e
tornar mais eficiente a administragdo dos imensos servigos que
cabiam ao Estado; e como instrumento para proteger o
patriménio publico [...] é orientada para o cidaddo e para a
obtencdo de resultados. (BRESSER PEREIRA apud SIRELLI, 2008,
p-25)

Termo Reforma utilizado com viés socialdemocrata, sendo
submetida ao uso pragmatico, fica mais claro quando se considera
0 pos-guerra pelo Welfare State, desencadeando em medidas
keynesianas de sustentacdo da acumulacéo, ao lado da protecdo ao
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emprego e do atendimento de algumas demandas dos
trabalhadores.

Uma socialdemocracia que renunciou a revolugdo, como
uma trajetéria que foi de afastar cada vez mais da luta e da
tradicdo marxista. A reforma democratica brasileira anunciada na
Constituicao de 1988, como afirma Coutinho (1989 apud Behring,
2011), nao houve reformas, mas processos de modernizacio
conservadora ou de revolugdo passiva. Houve o desmonte
(Behring, 2011) e a destruigao (Behring, 2011), uma espécie de
reformatagdo do Estado brasileiro para a adaptagao passiva a
légica do capital.

Argumentava-se que o problema estaria localizado no
Estado, e por isso seria necessario reforma-lo para novas
requisicoes, corrigindo distorgdes e reduzindo custos, enquanto a
politica econdmica corroia aceleradamente os meios de
financiamento do Estado brasileiro, através da insercao na ordem
internacional que deixou o pais a mercé dos especuladores no
mercado financeiro.

Alguns argumentos centrais estiveram presentes como
justificativa dos processos de privatizagao: atrair capitais, reduzir a
divida externa e a interna; obter precos mais baixos para os
consumidores; melhorar a qualidade dos servigos; e atingir a
eficiéncia economica das empresas, que estariam sendo ineficientes
nas maos do Estado, dando énfase aos mercados financeiros, onde
possui uma ampliagdo de empresas transnacionais no pais.

Essa potencialidade da hegemonia neoliberal no Brasil
potencializard novas e antigas dificuldades para consolidar a
seguridade social. Abre-se uma hegemonia burguesa intensa de
pensamentos privatistas e “criacao” do cidadao consumidor, como
Behring situa muito bem que essa nova ordem todos devem se
integrar, e que ¢ inevitavel a ela se adaptar, construindo um
quadro de Contrarreforma do Estado, nos anos de neoliberalismo
tardio no Brasil (BEHRING, 2002). Contrarreforma esta que neste
periodo de consolidacao do neoliberalismo significou uma reagao
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conservadora de natureza socialdemocrata, que a ideia de
reformismo acaba por solapar as possibilidades ainda que
limitadas, da plena aplicacao dos direitos sociais. Até porque com
as medidas reformistas sugeridas pelo governo e consolidada
através do Plano Diretor da Reforma do Estado que apoiava a
flexibilizacdo das relagdes de trabalho, as privatizagoes e a relacao
com o capital estrangeiro, as condicoes da seguridade social,
particularmente as perdas e as restri¢goes dos direitos sociais, que
sob alegacdo da crise fiscal do Estado, transformou as politicas
sociais em agdes pontuais e compensatérias dos efeitos mais
perversos da crise.

O Plano Diretor contempla trés aspectos da reforma: ajuste
fiscal que devolve ao Estado a capacidade de definir e implementar
politicas publicas; programa de privatizacao que transfere para o
setor privada as atividades que podem ser controlados pelo
mercado. Outro grande aspecto da “reforma” do Estado foi o
Programa de Publicizagio que se expressou na criagao das agéncias
executivas e das organizacdes sociais, bem como a regulamentacao
do terceiro setor para a execucao das politicas publicas. Criando
uma nova arquitetura institucional que combinou o servico
voluntario, o qual desprofissionalizava a intervengao nessas areas,
remetendo-a a0 mundo da solidariedade, da realizacio do bem
comum pelos individuos, através do trabalho solidério.

O Estado transfere para a sociedade as responsabilidades
que sao suas, mas sua presenga € significativa quando estdao em
jogo os interesses do capital. Através do Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado se define com clareza os setores em que o
Estado assume operar, dividindo- se em areas de atuacdo como
demonstrado no quadro abaixo:
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FONTE: Ministério da Administragéo Federal e Reforma do Estado. Plano diretor
da reforma do aparelho do Estado, 1995.

O quadro expressa de forma clara que os programas de
privatizacdo e publicizacdo se deslocam para a sociedade civil e
para as instituicdes privadas, substituindo o modelo de
administracdo burocrética pela administracao gerencial na busca
de obtengao de resultados na esfera privada com parcos
investimentos e redugdo de custos, enfatiza a produtividade do
servico publico, defendendo a flexibilizagdo, o funcionalismo e a
desregulamentacdo.

Essa tendéncia geral tem sido a de restricao e reducdo de
direitos sob o argumento de crise fiscal do Estado. Sendo assim, as
politicas sociais sdo direcionadas a agbes compensatorias,
dependendo da correlacdo de forgas entre as classes sociais, o que
torna essas possibilidades preventivas e redistributivas limitadas,
prevalecendo o trindmio do ideéario neoliberal para as politicas
sociais: de privatizacao, focalizagao e descentralizagao. Este tltimo
relacionado a mera transferéncia de responsabilidades antes
estatais para as instituicoes privadas.



Fernando Roberto Souza Santos | 183

A configuracao de padrdes universalistas e redistributivos de
protecao social foram fortemente tencionadas: pelas estratégias de
extracdo de superlucros, em que se incluem as tendéncias de
contragdo dos encargos sociais e previdenciarios; pela
supercapitalizacdo, com a privatizacdo explicita ou induzida de
setores de utilidade publica, em que se incluem satde, educagao e
previdéncia; e pelo desprezo burgués para com o pacto social dos
anos de crescimento, configurando um ambiente ideol6gico
individualista, consumista e hedonista ao extremo (Behring e
Boschetti, 2008).

As reivindicagoes e pressoes organizadas pelos trabalhadores
na década de 1980, em periodo de redemocratizacdo no pais,
provocaram a incorporacao, pela Constituicio Federal, de muitas
demandas sociais de expansao de direitos sociais e politicos. Um
dos maiores avangos dessa Constituicao, em termos de politica
social, foi a adocdo do conceito de seguridade social, englobando
em um mesmo sistema as politicas de satde, previdéncia e
assisténcia social. (SALVADOR, 2010, p. 159)

Mas com esse Plano de Reforma do Estado um elemento
importante de repercussdao nas politicas sociais foi a separacao
entre formulacdo e execucdo das politicas, de modo que o nucleo
duro do Estado as formularia, a partir da sua capacidade técnica, e
as agéncias auténomas as implementariam. E essa politica
macroecondmica  ocasionou uma forte tendéncia a
desresponsabilizacado da politica social, acompanhada pelo
desprezo do padrao constitucional de seguridade social.

As politicas de saude, previdéncia e assisténcia social -
englobadas no conceito de seguridade social da Constituicao
brasileira de 1988- passam a ser regidas por novos principios e
diretrizes, associando, ao mesmo tempo, universalidade e
seletividade, gratuidade e contributividade. A satde orienta-se por
principios como universalidade, gratuidade, redistributividade e
descentralizagao, deslocando parte dos seus servicos para o setor
privado. A politica de assisténcia social rege-se pelos preceitos da
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seletividade, gratuidade, redistributividade, centralizagdo na gestao
de certos beneficios, mas desloca as responsabilidades para os
organismos do Terceiro Setor, gerando uma logica de
solidariedade, caridade e comunidade solidaria, voltando a ter o
carater assistencialista da LBA (Legiao Brasileira da Assisténcia) do
Governo Vargas da década de 40. A previdéncia, por sua vez,
continua a ser assegurada mediante contribuicio direta de
trabalhadores e empregadores.

Os principios promulgados no artigo 194 do Capitulo II (da
Seguridade Social do Titulo VIII (Da Ordem Social) da Constituicdo
que deveriam orientar a operacionalizacdo da Seguridade Social no
Brasil, que foi regulamentada pelas Leis da Seguridade Social
(1991), Lei Organica da Assisténcia Social (1993) e Lei Organica da
Sadde (1990). O progresso de regulamentacdo ndo garantiu a
materializagdo de todos os principios previstos na Carta Magna de
88. Portanto, esses principios constitucionais norteadores da
estrutura da seguridade social, devem provocar mudancas
profundas na satde, previdéncia e assisténcia, no sentido de
articula-las e formar uma rede de protecdo ampliada, coerente e
consistente.

O principio da universalidade da cobertura proposto nao tem
a pretensdo de garantir direitos iguais a todos os cidadaos, mas
assegura a politica de satide como direito universal, estabelecendo
a assisténcia como direito a quem dela necessitar e mantém a
previdéncia submetida a logica do seguro. A seletividade e a
distributividade permitem tornar seletivos os beneficios dos
direitos assistenciais e da satide numa clara tensdao com o principio
da universalidade.

A seguridade social brasileira, apesar dos principios
constitucionais apontados anteriormente, tem carater regressivo,
quando se observa as fontes de financiamento, quando se identifica
quem paga. Esses recursos da seguridade social sao provenientes
de trés fontes: O orcamento da unido, Estados e DF; das
contribuigdes sociais sendo que se dividlem em duas: a do
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empregador sobre a folha do salério, e a do préprio trabalhador e
demais segurados e por ultimo a receita de recursos de concursos
de prognosticos. Como Behring e Boschetti observam a
sustentacdo financeira com possibilidade de ampliacio e
universalizacdo dos direitos, assim, ndo sera alcancada com ajustes
fiscais que expropriam recursos das politicas sociais, mas que nao
podem ser compreendido sem referéncia a estruturacdo da carga
tributaria brasileira e de seu significado no ambito da politica
macroecondmica do governo FHC e mantida pelo governo Luiz
Inacio Lula da Silva que vem sendo orientada pelas recomendacdes
estabelecidas nos acordos firmados entre o governo brasileiro e o
FML

Foi dentro dessa conjuntura em que o Presidente Fernando
Henrique Cardoso que também assumiu o governo de Mato Grosso
Dante Martins de Oliveira. Politico iconico no cenario nacional por
ter sido o autor da Emenda Constitucional que tentou restabelecer
o voto direto para a Presidéncia da Republica, mas que foi
derrotada no Congresso Nacional. Tornou-se uma das principais
liderangas dos setores ligados a oposi¢ao no estado de Mato Grosso
tendo sido deputado federal e prefeito de Cuiaba por dois
mandatos, Ministro da Reforma Agraria no governo Sarney (1985-
1990) e governador do estado de Mato Grosso também por dois
mandatos consecutivos entre os anos de 1994-2001.

A sua primeira eleicdo para governador do estado foi
sustentada por uma coalizdo de 10 partidos politicos de centro-
esquerda onde apresentou, ja durante a campanha, o documento
intitulado de “Plano de Metas”. De onde ja indica a direcdo que o
seu governo tomaria, ainda que de forma timida, para a reforma
do Estado e de seu aparato. O documento indica que o caminho
para a solucdo dos problemas do estado de Mato Grosso seria: o
saneamento das financas, melhoria do planejamento, eficicia na
implementacdo de politicas publicas e elevacio dos padrdes de
gestao e qualidade dos servigos publicos.
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“Para desempenhar suas fungdes, o Estado deve ser
estrutural e funcionalmente preparado. Para isso, o viés estatizante
e centralizador deve ser substituido pelo compromisso firme de
desestatizacdo, de descentralizacdio e de delegacdo de
competéncias, reforcando a sua capacidade de coordenacdo e
controle”. (PLANO DE METAS, MATO GROSS0,1995-2006, p. 14)

3.3- Plano de metas dos governos Dante de Oliveira

O documento que deu suporte tedrico as intervengdes
operadas em Mato Grosso durante os de 1995-2002 é o chamado
“Plano de Metas” onde se pode identificar de que maneira o grupo
politico que assumiu o governo do estado pensava as politicas para
os diversos setores e mais em especifico, as politicas sociais.

Percebe-se pela leitura do documento que o mesmo ja se
posiciona em consonancia com as tendéncias que moviam o
mundo e o Brasil naquele especifico momento histérico. O
primeiro desses documentos é apresentado para a populagdo como
uma “carta de intencdes” do novo grupo politico que assumia o
governo de Mato Grosso.

O “Plano de Metas” (1995- 2006) esta estruturado em seis
capitulos: 1- Principios Fundamentais; 2- Organizacao do Estado;
3- Diagnostico; 4- Sustentabilidade do Desenvolvimento; 5-
Politicas Estruturantes; 6- Base para as Politicas Pablicas nas areas
econdmica e social.

A cada capitulo é explicitado de maneira didatica as ideias do
novo governo para as diversas areas de atuagao do Estado em Mato
Grosso. A linguagem utilizada esforca-se no sentido de demonstrar
que haveria uma “ruptura” com o que até o momento se
apresentara no que diz respeito a gestdo do estado, da coisa
publica.

O capitulo um chamado de “Principios Fundamentais” traz o
que serdao as vigas mestras das politicas do novo governo:
Democratizagdo e Descentralizagao, Sustentabilidade e Qualidade
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de Vida, Equidade Social e Regional. Chama aten¢dao aqui o
principio da “Equidade Social” onde nota-se o alinhamento do
governo de Dante de Oliveira com as ideias fomentadas pelo
governo central de Fernando Henrique Cardoso. Onde se espera a
adocdo de politicas focalizadas e com o claro objetivo de trazer
“equidade” as politicas sociais a serem desenvolvidas pelo governo
de Mato Grosso.

O capitulo dois intitulado de “Organizacdo do Estado” é
aquele em que traz a concepcdao que o governador Dante de
Oliveira tinha de Estado. O documento deixa muito claro que o
papel do Estado é de “gerenciador de politicas e recursos publicos”.
Mais uma caracteristica que deixa bastante claro que o
alinhamento com o governo federal ja estava em andamento.
Afinal, a concepcao de um “Estado Gerencial” foi trazida para os
documentos dos MARE (Ministério da Administragao e Reforma do
Estado) sob o controle de Bresser Pereira, entusiasta das ideias de
um Estado gerenciador:

“Ao governo, pois, cabe o papel de indutor dos caminhos do
desenvolvimento, a viabilizagdo das condigdbes prévias para a
construcdo do futuro, bem como o desempenho competente de
funcoes essenciais, especialmente as ligadas a area social e a
capacitacao do homem para se tornar, além de beneficiario, autor
de seu proprio processo de desenvolvimento”. (PLANO DE METAS,
MATO GROSSO, 1995-2006, p. 13)

No capitulo trés, “Diagndstico” o Plano descreve as
potencialidades e também as caréncias do estado de Mato Grosso
naquele periodo. (Os principais gargalos de Mato Grosso, na
avaliagdo do documento as principais eram: energia, transportes,
educacdo, satde, saneamento, habitacdo e seguranca publica). E
que apesar das vendas de estatais e aplicagdo dos recursos para o
equacionamento dos problemas supracitados, atualmente sdao os
mesmos que se apresentam, com urgéncia a serem resolvidos.

O capitulo quatro, “Sustentabilidade e Desenvolvimento”
traz a necessidade de compatibilizar o desenvolvimento economico
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com a preservacdo do meio ambiente. Ainda que de maneira
incipiente, pois, era ainda era um assunto quase que novo em Mato
Grosso.

Outro importante capitulo é o quinto “Politicas
Estruturantes”. Aqui é colocada as prioridades, por assim dizer, do
governo. Deixando claro sempre que, todas elas seguindo os eixos
determinantes das diretrizes emanadas pelo governo federal. £
destrinchado os denominados “ Eixos Orientadores” (Emprego e
Renda, Educacéo, Energia, Transportes, Telecomunicacoes).

“As Politicas Estruturantes, a seguir propostas, tém a fungio de
abrir os grandes caminhos de atuacdo do governo no sentido dos
objetivos delineados no Plano Estratégico, sendo, por essa razao,
consideradas os marcos de orientacao de todas as outras politicas
a serem adotadas na agdo governamental, e que a elas estardo
subordinadas”. (PLANO DE METAS, MATO GR0OSS0,1995-2006,

p- 47)

O tltimo capitulo “ Bases Para as Politicas Ptblicas nas Areas
Econdmicas e Social. Continuagao do capitulo cinco, nele é descrito
de maneira serdo efetivadas as politicas dos “ Eixos Orientadores”.
Seus programas, fundos e resultados esperados.

Dentro desse contexto do “Plano de Metas” observa-se que
as Politicas Sociais estao estruturadas na légica defendida pelas
determinagdes do governo federal via MARE onde sao guiados
pelos principios de que a acdo do Estado com relagdo as Politicas
Sociais devem ser pautadas pela substituicio do critério
redistributivo e igualitario pelo individualista de capitalizacdo;
transferéncia das obrigagoes sociais do Estado para a sociedade
civil; as agbes estatais, com relagido as populagoes carentes devem
seguir a logica da eficiéncia e precisao com vistas a “ poupar”
recursos publicos.

“A politica social comporta duas abordagens: uma agao
indireta, buscando atingir as raizes do problema, melhorando os
niveis de educacdo, satde e criando novas oportunidades de
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ocupagao e renda; e uma acdo direta de combate a pobreza,
visando alcangar aqueles segmentos mais desprotegidos, que nao
podem esperar pelas transformagbes estruturais (criangas,
gestantes, idosos, populacao de periferias urbanas e zonas rurais
pobres, etc.) ”. (VISAO ESTRATEGICA E PLANO DE GOVERNO,
MATO GROSSO, 1999-2002, p. 28)

3.3.1-O primeiro governo Dante de Oliveira (1995-1998):
proposta de modernizacao do estado

No inicio da década de 1990, o Brasil vivia uma situacao
econOmica permeada de incertezas, decorrente dos insucessos
deixados pelos planos econdmicos implantados e implementados
nos anos finais da década de 1980: Plano Cruzado, Plano Cruzado
IT, Plano Bresser e Plano Verao. Tentativas de estabilizacdo que ao
invés de apresentar solugoes, introduzia cada vez mais o carater
politico-inflacionario na economia brasileira.

Foi nesse momento e nessas circunstancias que Dante de
Oliveira langou sua proposta governamental, gestao 1994-1998, na
qual apresenta a sociedade mato-grossense um programa que
anunciava o desenvolvimento regional articulado, com vistas a
promover a humanizacio das transformacgdes estruturais,
assegurado na transparéncia e na objetividade; na austeridade e na
criatividade.

“O Plano de Metas, enquanto instrumento de gestdo, constitui-se
numa sinalizacdo efetiva para o planejamento do Estado, tanto na
administragdo publica, quanto na iniciativa privada. O Plano
formata o argumento central de desenvolvimento do Estado,
organizando a diversidade dos aspectos setoriais e regionais, num
projeto coerente de atuagdo do poder publico”. (PLANO DE
METAS, MATO GROSSO0,1995-2006, p. 08)

A proposicao governamental de Dante de Oliveira recebeu o
nome de “Plano de Metas 1995-2006”, apresentando como



190 | Federalismo, Politicas Ptblicas e Reforma do Estado

principios basicos: retomada do planejamento participativo e
sistémico como método de governo e instrumento de integracdo,
aceleracao do desenvolvimento e racionalizagdo da Administracao
Pablica Estadual; apoio ao fortalecimento do setor produtivo
privado, limitando a interferéncia do Estado de forma supletiva,
evitando-se a sua acdo direta na atividade econdmica;
racionalizacdo das atividades administrativas e executivas do
Governo e integracdo espacial de suas agdes; modernizacdo
constante dos 6rgaos, entidades e instrumentos da Administracao
Pablica, visando reduzir desperdicios, seja no custeio ou nos
investimentos.

Tais principios, a luz de uma concepcao de administragao
fundamentada na co-responsabilidade da “classe politica” e em
efetiva parceria com as instituicdes da sociedade civil, impoe uma
politica de austeridade de gastos visando reduzir o custeio e
manutencio do Estado.

O Plano de Metas foi colocado com base num ideario de
praticas voltadas para fomentar a producdo, instigar as forcas
produtivas, estimular a prosperidade, assinalando novos rumos a
serem seguidos por todo o conjunto da sociedade. No documento
que orientaria a politica da gestao Dante de Oliveira, que foi escrito
na perspectiva de trés mandatos, no capitulo intitulado “
Organizacao do Estado” encontramos os objetivos descritos de
maneira clara do governo que se iniciava, ou seja, sanear as
financas publicas, melhoria do planejamento, eficicia na
implementacdo da politicas publicas e elevacao dos padrdes de
gestdao e qualidade dos servigos publicos. Dante de Oliveira
assumiu o governo em um quadro de extrema fragilidade
financeira: atrasos de salarios dos servidores, endividamento da
maquina. Politicamente teve que abrigar um imenso ntimero de
interesses divergentes, resultado da coligacdo de 10 partidos que
cobravam a “fatura” pelo apoio dado nas eleigdes.
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“Para administrar a ampla coalizdo partidaria que o elegeu, Dante
compds um férum politico com representantes de todos os
partidos - na maior parte sem deputados estaduais e com baixa
densidade eleitoral. Este se caracterizou pela heterogeneidade, o
assembleismo, a disputa por espaco no aparelho do Estado e a
pouca objetividade no trato de questdes relevantes num
momento de crise”. (ARAUJO, 2005, p.109)

Apobs os revesses politicos sofridos dentro de seu préprio
grupo politico, Dante reorganiza sua equipe de governo na
passagem do ano de 1995-1996 e monta um nucleo com pessoas de
sua estrita confianca. Esse nucleo “duro” foi composto pela SAD
(Secretaria de Administracdo), SEPLAN (Secretaria de
Planejamento) e SEFAZ (Secretaria de Fazenda). Centralizou-se
mais ainda o poder em sua figura e buscou articulagao direta com
os parlamentares na Assembleia Legislativa. Em um segundo
movimento para tentar contemplar os partidos mais a esquerda da
coalizao, cria o Conselho Estadual de Assisténcia Social logo apds
apresentar o a lei de reforma do Estado.

“Esse movimento pode ser visto como uma busca pelo
alinhamento com a Lei Organica da Assisténcia Social federal
(LOAS) e por maior coordenacao das politicas nas areas de sadde,
educacao, seguranca e assisténcia social e defesa da cidadania, em
parceria com o Poder Legislativo e a sociedade civil) ”. (ARAUJO,
2005, P.110)

3.3.2-Alinhamento com o governo federal: o decreto 752

Estava cada vez mais evidente que o governo Dante de
Oliveira se aproximava mais das forgas politicas que ocupavam o
governo federal. Ainda assim tentou equilibrar suas agdes entre
alinhar a “onda” reformista e com as demandas sociais dos
partidos da coalizao. No pacote apresentado que previa a reforma
da méquina do Estado de Mato Grosso estava a venda de empresas
e que os lucros auferidos com tais vendas seriam investidos nas
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areas sociais do governo. A pega fundamental para entendermos
como se deu o alinhamento da gestdao Dante de Oliveira com o
governo federal do PSDB (Partido da Social Democracia Brasileira)
€ o Decreto 752 de 22/01/96 que instituiu o Programa de Reforma
do Estado de Mato Grosso. Em seu artigo 1°. traz os objetivos
fundamentais do Programa:

“Art. 1°.”. Instituido, no ambito do Poder Executivo, o Programa
de Reforma do Estado de Mato Grosso com 0s seguintes objetivos
fundamentais:

I - Concentrar a atuacido do Estado em suas Atribuiges tipicas e
nas agoes estratégicas para o seu desenvolvimento:

II - Fazer retornar para a Administracao Direta todas as entidades
da Administracao Indireta que dependam de recursos do Tesouro
Estadual;

III - manter na Administragao Indireta apenas as atividades que
disponham de recursos proprios para se auto sustentar.

as fundacoes de carater social, assistencial e educacional.

IV - Estimular o exercicio de atividades e servigos em nivel local,
fazendo retornar aos municipios os servi¢os de sua competéncia
constitucional;

V- Fortalecer a atuagdo estratégica do Estado face aos programas
nacionais de desenvolvimento para a regiao centro-oeste.

VI - Substituir as acdes de execugdo direta pelas acdes de
articulacdo para atrair investimentos para o Estado;

VII- assegurar o equilibrio econdémico-financeiro do Estado,
eliminando gradualmente o déficit pablico. ” (MATO GROSSO.
Decreto n.752, 22/01/1996)

O artigo primeiro do decreto deixa claro os objetivos da
reforma da maquina estatal e também que estava alinhado com o
que o governo federal apregoava como condigao fundamental para
o desenvolvimento e o crescimento do pais. Se por um lado estava
claro o alinhamento com as politicas de um Estado gerencial,
proposta pelo MARE, o documento em seu artigo 7°. explicita qual
sera o fim dos lucros obtidos com a venda das empresas estatais do
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estado de Mato Grosso: os fundos sociais. O objetivo era minimizar
a rejeicao ao Plano de Reforma do Estado.

“Art. 7°.”. Os recursos oriundos das privatizagdes serao
contabilizados em conta especifica junto ao Tesouro Estadual, e,
deduzidas as despesas inerentes aos respectivos processos de
privatizacao, serao utilizadas:

I - Na redugdo da divida publica do Estado

II - Em investimentos necessarios a consecucdao dos objetivos
contidos no Paragrafo 2° do art. 1°, deste Decreto.

III - no Fundo de Promocao da Cidadania (Banco do Povo), a ser
criado por lei;

IV - No Fundo de Assisténcia Social instituido pela Lei n°® 6696,
de 20 dezembro de 1995;

V - No Fundo Agrério do Estado de Mato Grosso -FAEMAT. ”
(MATO GROSSO. Decreto n.752 de 22/01/1996)

Ocorre que os recursos obtidos com a privatizagdo das
estatais ndo se destinaram aos tais “fundos”. E lembrar que o
chamado “ Banco do Povo” jamais foi instituido nao passando de “
letra morta” e nada mais. O decreto 752, na verdade, foi resultante
da adesao do governo do Estado de Mato Grosso ao” Programa de
Apoio a Reestruturagdo e ao Ajuste Fiscal de Estado” criado pelo
Conselho Monetario Nacional (CMN). As diretrizes deixam bem
claro o real compromisso do governo Dante de Oliveira. Eram
metas do Programa:

“I - o controle E a redugao das despesas com pessoal;
II - A implementacao de programas de:
a) privatizacao de empresas estatais;
b) concessao de servigos publicos;
c) controle centralizado de desempenho de empresas estatais;
e
d) reforma patrimonial;
Il - o incremento da receita tributiria prépria e melhoria do
controle de gastos, através:
a) da eliminagdo ou reducio de incentivos fiscais;
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b) do combate a sonegacio e evasao fiscais;
¢) da plena exploracao das bases tributérias estaduais;
d) da aceleragdo da cobranca da divida ativa estadual;
e) da modernizagao e melhoria dos sistemas de arrecadagao;
f) do aprimoramento dos mecanismos e sistemas de controle
de gastos e geracdo de informagoes fiscais.
IV - O compromisso de resultado fiscal minimo;
V - a reducdo e controle do endividamento estadual. ” (MATO
GROSSO. Lei n.6.695 de 19/12/1995)

O Programa de Modernizagao do Estado seguiu os moldes do
Conselho Nacional de Desestatizacgio (CND) que formatou
diretrizes a serem seguidas pelos estados. Como foi o caso de Mato
Grosso. Seus objetivos fundamentais eram:

a)

b)

9]

d)
e)

g)

Concentrar a atuagio do Estado nas suas atribuicdes tipicas e nas
agoes estratégicas;

Transferir para a Administracio Direta todas as entidades da
Administracdo Indireta que dependam de recursos do tesouro
estadual;

Manter na Administracdo Indireta apenas as atividades com
recursos proprios, ressalvando autarquias e fundacoes de carater
assistencial;

Municipalizacao;

Fortalecer a atuacdo do Estado do desenvolvimento da regido
Centro-Oeste;

Substituir a¢des de execucdo direta pela funcdo de articulacdo de
investimentos;

Assegurar o equilibrio econémico-financeiro, eliminando o déficit
publico. (ARAUJO,2005, p.114)

A reforma tomou mais vigor com a edicao dos decretos 752
€753 que traziam quais seriam os 6rgaos a serem liquidados da
Administracdo do Estado de Mato Grosso. Companhias e empresas
consideradas obsoletas entraram no pacote de modernizagdo. Além
de CODEMAT (Companhia de Desenvolvimento de Mato Grosso); a
CASEMAT (Companhia de Silos de Mato Grosso) foi liquidada:
COHAB (Companhia Habitacional de Mato Grosso); CEMAT
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(Centrais Elétricas Mato Grossense); SANEMAT (Companhia de
Saneamento de Mato Grosso); BEMAT (Banco do Estado de Mato
Grosso); CEPROMAT (Companhia de Processamento de Dados de
Mato Grosso); METAMAT (Companhia de Metais de Mato Grosso)
e EMPAER (Empresa de Pesquisa Agropecuaria de Mato Grosso).

Apesar do numero significativo de empresas a serem
vendidas o programa possuia um grande gargalo, qual seja, a baixa
liquidez dos ativos como: imdveis rurais e urbanos, equipamentos
e instalagbes, armazéns, empréstimos/financiamentos sem as
devidas garantias para execugao.

O caminho seguido pelo governo de Mato Grosso foi
capitalizar as empresas para a sua posterior liquidacdao. Assim, o
Estado de Mato Grosso recorreu a um empréstimo junto ao Banco
Mundial tendo como fiador a Unido, por meio do Programa de
Reforma do Estado. A logica foi endividar o estado revigorando as
empresas para repassa-las a inciativa privada.

Com o aval da Unido o governo de Mato Grosso estabeleceu
0s principais itens que receberiam aportes do empréstimo
contraido junto ao Banco Mundial:

a) Os prejuizos do BEMAT (pagos pelos empréstimos feito pela
Secretaria Tesouro Nacional);

b) Pagamento de indenizagdes trabalhistas aos funcionérios
demitidos das companhias em liquidacido (Rs$ 6,26 milhoes);

¢) Estudos relacionados ao Programa, capacitacdo, equipamentos e
consultoria (R$ 9,7 milhoes);

d) Formacdo de consércios intermunicipais na area de saude e
implementacéo de acdes do Programa Sadde da Familia (PSF);

e) Investimentos de alta prioridade como manutencdo de rodovias e
equipamentos/manutencao de escolas (R$ 14,8 milhdes);

f) Custos diretos da reforma (rescisdes contratuais, indenizacoes,
impostos, contribui¢des sociais), no valor de R$ 19,7 milhdes.

O empréstimo aprovado pelo Banco Mundial foi da ordem de
US$ 46,72 milhdes de ddlares que foram rateados entre cinco
outros subprojetos:



196 | Federalismo, Politicas Pablicas e Reforma do Estado

a) Reestruturacdo da EMPAER, que teve execucdo de R$ 6,39
milhdes até marco de 2000, equivalendo a 12,64% do total;

b) Municipalizacio da SANEMAT, com desembolso de R$ 27,91
milhdes ou 55,2% do total;

¢) Modernizacdo do governo, com desembolso de R$ 0,03 milhao ou
0,06% do total;

d) Gestdao da UGP com Rs 2,19 milhdes ou 4,33% do total,

e) Pagamento de débito e rescisdes de contrato para funcionérios da
COHAB (R$ 2,09 milhoes), CODEMAT (R$ 4,17 milhoes) e
impostos e contribuicdes sociais (R$ 7,78 milhoes).

Percebe-se que claramente o governo de Mato Grosso nao sé
se alinhou a politica desenvolvida pela Unido como também
recebeu suporte do Banco Mundial para a implementagao de todo o
programa de modernizacao do Estado.

Para a gerencia do chamado “marco regulatério” ou de
regulacio foi criada a AGER (AGENCIA DE REGULACAO DE
SERVICOS) para o controle ou regulacdo de um setor que passou a
englobar os principais ativos ou como ficaram conhecidas as
chamadas “ joias da Coroa” de Mato Grosso. Assim a AGER passou
a regular uma massa de ativos compostos sendo as principais
delas: CEMAT, BEMAT, SANEMAT, CODEMAT, CASEMAT,
COHAB, CEPROMAT, EMPAER, METAMAT.

3.4- O governo Blairo Maggi (2003-2006): proposta de uma
gestdao empresarial do estado

No inicio dos anos 2000, o Brasil vivia uma situacdo
econdmica permeada de incertezas, decorrente das crises cambiais
que forcaram o governo federal a provocar desvalorizacao do
cambio e outras de carater impopular que provocou a derrota do
PSDB em nivel federal. As Tentativas de estabilizacdo que ao invés
de apresentar solugdes, introduzia cada vez mais o carater politico-
inflacionario na economia brasileira.



Fernando Roberto Souza Santos | 197

Foi nesse momento e nessas circunstancias que Blairo Maggi
langou sua proposta governamental, gestao 2003-2006, na qual
apresenta a sociedade mato-grossense um programa que
anunciava o desenvolvimento regional articulado, com vistas a
promover a humanizacdo das transformacdes estruturais,
assegurado na transparéncia e na objetividade; na austeridade e na
criatividade. E principalmente no fortalecimento do agronegocio
como o grande fator de transformacdo da realidade
socioeconomica de Mato Grosso.

A proposicao governamental de Blairo Maggi recebeu o
nome de “ Agenda Mato Grosso mais forte- compromisso com o
desenvolvimento e com a superacdo das desigualdades sociais e
regionais”, apresentando como principios basicos: retomada do
planejamento participativo e sistémico como método de governo e
instrumento de integracdo, aceleracido do desenvolvimento e
racionalizacdo da Administracdo Publica Estadual; apoio ao
fortalecimento do setor produtivo privado, limitando a
interferéncia do Estado de forma supletiva, evitando-se a sua acdo
direta na atividade econOmica; racionalizacdo das atividades
administrativas e executivas do Governo e integracdo espacial de
suas agOes; modernizagdo constante dos Orgaos, entidades e
instrumentos da Administragio Publica, visando reduzir
desperdicios, seja no custeio ou nos investimentos.

Tais principios, a luz de uma concepcao de administragdo
fundamentada na corresponsabilidade da “classe politica” e em
efetiva parceria com as institui¢des da sociedade civil, impde uma
politica de austeridade de gastos visando reduzir o custeio e
manutencio do Estado.

As premissas acima se tornaram realidade no PPA (Plano
Plurianual) 2004-2007 onde estao sintetizadas no quadro abaixo
denominado de “ Compromissos Estratégicos do PPA 2004-2007
do Estado de Mato Grosso “:

| OBJETIVOS | ESTRATEGIAS
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Melhorar a qualidade de vida para
promover a cidadania.

Reduzir o niimero de pessoas em
condicoes de  vulnerabilidade
social.

Melhorar as condigdes de acesso e
qualidade da educacéo basica.

Investir na formagdo profissional
continuada do trabalhador.

Ampliar as condigdes de acesso
universal aos servicos de saude, a
promocao e a prevencao da satde.
Articular junto aos municipios a
definicaio da politica de saneamento
bésico como forma de prevenir doengas
e promover a sauide.

Incentivar a agricultura familiar.
Investir em ag¢des de seguranca publica,
com énfase na prevencdo da
criminalidade.

Promover a universalizacio da
assisténcia social com énfase ao apoio
as familias de individuos em condicoes
de risco social.

Promover o desenvolvimento
sustentavel da
fortalecendo a competitividade, a
diversificagdo e a participacdo nos
mercados nacional e internacional,
com base nas potencialidades
regionais, ampliando a
participacdo do micro, pequeno e
médio empreendimento.

economia,

Estimular o desenvolvimento regional,
considerando as aptiddes de cada
regido, com vistas a redugio das
desigualdades econdmicas e sociais.
Fortalecer a producio e a disseminacao
de conhecimento e tecnologias, a partir
da realidade e de aptidoes regionais.
Apoiar o  desenvolvimento  de
tecnologias  apropriadas ao  uso
adequado dos recursos naturais,
oportunizando 0 acesso aos setores
produtivos.

Incentivar e fomentar a participagio de
micro e pequenos empreendimentos no
mercado, através de disponibilizacao de
linhas de credito e apoio técnico para
suas inser¢des no sistema de produgao.
Fomentar o incremento e a
diversificagdo da produgdo.

Fortalecer as relagdes de comercio
nacional e internacional.
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Dotar as regides do estado de
infraestrutura em energia elétrica e
transporte, de modo a promover a
integragdo regional e as demandas do
setor produtivo.

Desenvolver agros-polos que
consolidem a producio e a
transformagao de matéria-prima.

Garantir o uso ordenado dos
recursos naturais visando o
desenvolvimento  socioeconémico
com qualidade ambiental

Adogdo do zoneamento socioecondmico
ecolégico  validade/aprovado  como

instrumento aprovado como
instrumento orientador do
desenvolvimento econémico

sustentado do estado.

Promover o desenvolvimento de
indicadores de sustentabilidade.
Desenvolver a educagido ambiental.
Articular agdes para a recuperacio de
areas em processo de degradagdo.
Desenvolver agbes que previnam
impactos ambientais decorrentes do
processo de desenvolvimento regional.
Criar incentivos fiscais voltados ao
manejo sustentavel do meio ambiente.

Melhorar o desempenho da gestdo
Pablica Estadual

Profissionalizar o servidor publico
estadual.

Garantir a qualidade do ciclo de gestao
de politicas publicas, assegurando a
articulagdo das acGes governamentais,
de forma a atender as demandas da
sociedade.

Modernizar a estrutura organizacional
do aparelho de estado.

Dotar o estado de agdo preventiva
quanto a legalidade e a qualidade dos
gastos publicos, a validacao do ingresso
da receita, a confiabilidade das
informagoes contdbeis e a protecdo do
patrimonio publico.

Dar sustentabilidade a Gestdo das

Otimizar e dar transparéncia a receita
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Politicas publicas, garantindo o | publica.

equilibrio fiscal e a capacidade de | Otimizar e dar transparéncia ao gasto
financiamento do Estado, visando | publico.

o atendimento das necessidades da | Renegociar a divida publica estadual.
sociedade.

Fonte: Confeccao prépria tendo por base MT/SEPLAN/SEFAZ-PPA 2004-2007

A logica de mercado, pautada pela eficiéncia e pela eficicia,
esta subjacente na formulacdo e no desenho dos objetivos 1 e 2 e
suas respectivas estratégias, que tratam das questdes de
desigualdades sociais, pobreza e cidadania. Em termos de
orcamento, isso significa destinar recursos somente para os grupos
mais desfavorecidos e atender a necessidades concretas, vitais e
urgentes. Vejamos alguns exemplos de programas propostos no
ambito desses objetivos:

a) O Programa de Atencdo Integral as Familias tem por objetivo o
“fortalecimento dos nucleos familiares de baixa renda, visando
elevar suas condicdes de dignidade humana”, o qual desconsidera
que no interior das familias existem discriminacdo e violéncia
contra as mulheres, por exemplo, que destroem a dignidade
humana. Este programa ainda contempla apoio financeiro e
técnico e implantagdo de nucleos de atendimento as familias e
explicitam acbes especificas para outros coletivos idosos,
portadores de necessidades especiais, criangas e adolescentes etc.;
b) O Projeto Fortalecimento do Sistema de Garantia das Politicas
Afirmativas tem como objetivo especifico “apoiar o
fortalecimento do sistema de garantia das vitimas de violéncia e
de discriminagio”; ndo faz referéncia a situagdo especifica das
mulheres, em especial da violéncia doméstica. O orcamento para
este projeto em um periodo de quatro anos foi de R$ 9,6 mil,
enquanto para o Projeto Fortalecimento do Sistema de Garantia
das Politicas de Direitos do Consumidor (PROCON) foram
destinados R$ 2,3 milhdes;

c¢) O Programa de Geragao de Emprego e Renda objetiva
“potencializar o aumento da renda, insercdo e reinsercdo de
pessoas no mercado de trabalho” e contava para isso com 10
projetos, que totalizam R$ 96 milhdes. Nao havia nenhum
reconhecimento da situagdo diferenciada que enfrentam os
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homens e as mulheres no mercado de trabalho, especialmente em
relacido ao desemprego e a renda, sendo as mulheres as mais
afetadas (a taxa de desemprego aberto das mulheres é de 16%,
praticamente o dobro);

d) Em outras situacdes, observa-se uma reduzida alocagdo de
recursos a atividades prioritarias. A educacdo é uma acdo
relevante para reduzir as desigualdades no estado, posto que
25% de sua forca de trabalho é analfabeta funcional. Entretanto,
apesar de se contemplar a estratégia de “Investir na formacao
profissional continuada do trabalhador” e de se explicitar o
Programa de Escolarizacido de Jovens e Adultos, o volume de
recursos destinados a este programa é de R$ 12 milhdes, que
representa apenas 0,2% do orcamento dos programas
finalisticos;

e) Estdo contempladas estratégias e acdes universalistas nas areas
de satde e educacdo (que respondem por mais de 70% do
orcamento), gestdo participativa, direitos humanos, acesso a
justica etc. Entretanto, isso ndo garante por si mesmo uma
participacdo e igualdade entre os cidaddaos no processo de
desenvolvimento humano, posto que, quando analisamos os
objetivos especificos desses programas, ndo hd mencao explicita
e, portanto, investimentos orientados para reduzi-la, ou pelo
menos para ndo aumentar as assimetrias.

Pela andlise das estratégias e dos programas propostos no
PPA, no ambito dos objetivos e das estratégias que se relacionam
com as desigualdades, evidencia-se que as autoridades reconhecem
a prioridade e a necessidade de atuarem sobre essa mazela social,
ainda que esse discurso pareca ser mais uma aposta politica que
uma vontade real de alterar o quadro de fortes assimetrias que
pauta a sociedade local.

Fica claro na proxima secdo que existiu uma absurda
distancia entre o que o governo Maggi tinha como intencdo e
investimentos com vistas as Politicas Publicas e o que de fato foi
executado no orcamento do estado de Mato Grosso.

Esta secdo trata de articular os objetivos do PPA com os
diversos programas e projetos propostos no orcamento e sua
execugao nos anos de 2004 e 2005 a fim de determinar em que
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medida estes Ultimos reflete as linhas de acao que se derivam dos
primeiros e as prioridades que refletem a distribuicdo dos recursos

entre eles.

A andlise tratard dos programas finalisticos e de gestao de
politicas publicas que abarcam as agdes/ programas e oS projetos
do governo que tém impacto direto sobre a sociedade. Os 97
programas que compdem os seis objetivos estratégicos do PPA
foram agregados em quatro categorias de andlise, a saber:

a) orcamento do desenvolvimento humano: programas que
tenham relevancia para a melhoria da qualidade de vida e
cidadania;

b) orcamento do crescimento econOmico: programas que
contribuam para a expansao e a competitividade da economia;

c) orgamento do meio ambiente: programas que contribuam
para a sustentabilidade;

d) orcamento da gestao publica: programas voltados para a
modernizacao e a eficiéncia da gestao das politicas ptblicas, nao
considerando despesa de custeio e manutencdo da maquina
administrativa.

A Tabela 1 mostra a intengao do gasto segundo as distintas

categorias.

Categoria de Gastos Previsio (R$ | % do orcamento | % no
milhoes) finalistico orcamento total

Desenvolvimento 3.242,21 61,2% 28,0%

Humano

Crescimento 1.070,93 20,2% 9,2%

econdmico

Meio ambiente 97,65 1,8% 0,8%

Gestao Publica 884,65 16,7% 7,6%

Total 5.296,44 100% 45,7%

Fonte: Confecgdo proépria tendo por base MT/SEPLAN/SEFAZ-PPA 2004-2007
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Aproximadamente 55% do or¢amento do desenvolvimento
humano estava previsto para ser utilizado em trés areas: educacao,
saude - setores que dispdem de recursos vinculados
constitucionalmente, no caso da educagdo, com 25% das receitas e,
no caso da satde, com 12% - e segurancga publica. Ademais, no
caso da educacdo, a prioridade concentra-se na melhoria do ensino
fundamental (R$ 158 milhoes), enquanto as aces voltadas para
reverter os déficits de equidade no ensino médio,
profissionalizante, educacdo de jovens e adultos e educagio no
campo foram contempladas com volume de recursos bastante
singelos, da ordem de R$ 63 milhdes, menos de 2,2% do gasto
publico previsto neste objetivo.

A distribuicdo dos recursos no ambito do orcamento de
crescimento econdmico revela a opgao politica do poder publico
local de garantir a expansio e a consolidacio do setor
agropecuario, posto que, de um or¢camento de aproximadamente
Rs$ 1,1 bilhao, 71% estao destinados ao Programa Estradeiro, cujo
objetivo é “promover a reducdo do custo de transporte rodoviario”
e cerca de 3%, aos programas voltados para o desenvolvimento
agropecuario. O setor industrial e o de servicos e comércio sao
contempla- dos com apenas 0,8% e 0,3%, respectivamente, do
orca- mento previsto.

Em relagdo a questdao ambiental, apesar de constar como
objetivo estratégico do governo, o volume de recursos destinados
aos programas dessa area representa apenas 0,8% do orgamento
(R$ 97 milhdes), recursos inferiores ao destinado aos gastos de
melhoria da gestdo publica, que abarcam algo em torno de R$ 834
milhoes (7,2%).

Esse padrao de alocagdo de recursos or¢amentarios do PPA
pode significar um viés contra a equidade social, quando
consideramos que os gastos/investimentos que impactam
diretamente nas assimetrias sociais, politicas, economicas,
ambientais e regionais do estado sao reduzidos e tratados como
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complementares ou residuais do desenvolvimento agropecuario e
do equilibrio fiscal.

Ademais, é mister avaliar o “acerto” dessas politicas publicas
nao apenas pelos critérios de “mercado”, mas sim em funcdo do
grau de justica social alcancado. Desse modo, as consequéncias
sociais desejadas, tais como justica distributiva, equidade,
satisfacio  das  necessidades, eliminagaio da  pobreza,
desenvolvimento das capacitadas humanas, deveriam se converter
em fim dltimo do processo de formulacdo e de avaliagao das
politicas.

A andlise da execucdo orgamentéria nos anos de 2005 e 2006
revela um quadro ainda mais preocupante. Em primeiro lugar,
registra-se que entre 25 e 30% dos recursos nao foram aplicados
nos programas/acdes/projetos previstos no PPA; em segundo
lugar, o orgamento para a promocao do desenvolvimento humano
e do meio ambiente é o que apresenta o0 menor indice de realizacao
(relacdo entre o orcamento previsto e o orcamento realizado),
conforme pode ser visto na Tabela 2. Os fatores determinantes
desse desempenho orgcamentério, tdo aquém do inicialmente
previsto, merecem ser mais bem desvendados e compreendidos.

Tabela 2- Realizacdo do Or¢amento PPA 2004-2005- Estado de Mato Grosso

Orcamento 2004 | 2005
Desenvolvimento Humano | 70,7 | 74,3
Crescimento Econdmico 76,1 | 90,1
Meio Ambiente 40,1 | 23,5
Gestdo Publica 70,4 | 79,3

Fonte: Autoria Propria

A institucionalizacio de mecanismos que auxiliem na
viabilizacao do exercicio da plena cidadania dos cidaddos, no
tocante a garantia da execucao dos direitos humanos, preconizados
na Constituicdo Federal de 1988, art.5°, torna-se um importante
instrumento no reconhecimento, bem como no enfrentamento das
desigualdades de oportunidades hoje existentes no pais. Nesse
contexto, destaca-se a relevancia do Programa Acesso a Justica,
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mediante seu objetivo de colocar a efetiva disposicdo da populagao
carente do estado de Mato Grosso um instrumento de
concretizacdo do direito e da garantia fundamental do acesso a
justica, ou seja, um componente da cidadania. Todavia, o que se
observa, com base na investigacao dos dados orcamentarios do
programa, é que o carater estratégico desse ainda ndo ressoou
como tal entre os gestores governamentais. Isso fica evidente no
fato de que, no ano de 2004, nenhuma dotacdo foi direcionada
para o programa. No ano de 2005, denota- se a destinacdo de R$
251,8 milhoes, dos quais 99% foram integralizados.

Na area de satde, o Programa Fortalecimento da Atencao
Bésica, cuja politica de governo centra-se na saude da familia,
entendida como estratégia estruturante da atencdo basica, por
meio do desenvolvimento de agdes de promocao e protecao a satde
do individuo, da familia e da comunidade, através de equipes de
saude, reitera o compromisso de prestacao de assisténcia universal,
integral, equanime, continua e, acima de tudo, resolutiva a
populagado. Foi o programa que apresentou, no triénio 2004-2006,
um acréscimo de 22% na sua dotagdo orgamentaria, que passa de
R$ 25,2 milhdes para R$ 32,2 milhoes.

Ressalta-se que a Acdo Expansao e Consolidacao das Equipes
de Satde da Familia, que presentou desempenho satisfatério em
todos os anos, com crescimento constante no volume de recursos,
executou, em 2004, 98% da dotacdo autorizada, que representa R$
22,2 milhoes. No tocante a meta fisica, observa-se que, das 474
equipes de saude da familia previstas, 444, ou 93,6%, foram
efetivamente consolidadas, segundo o Relatério de Acao
Governamental do estado de Mato Grosso (RAG).

De um modo geral, verifica-se que os programas da area de
saide destacam-se pela execucdo orcamentaria em niveis
satisfatorios, em torno dos 80%, com cortes orcamentarios pouco
expressivos. A area de satde é uma das mais protegidas dos
contingenciamentos de recursos em funcdo da Emenda
Constitucional n°® 29, da Constituicaio Federal de 1988, que
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estabelece a vinculacdo de gastos minimos em 12% para essa area,
no caso da totalidade da receita do governo estadual.

Duas importantes acbes para a melhoria da qualidade do
ensino em Mato Grosso (implementagao de projetos para melhoria
do ensino fundamental e implementagio das Diretrizes
Curriculares), apesar de terem sido contempladas no PPA, ndo
receberam dotacao orgamentéria nos anos de 2004 e 2005, 0 que
significa que ndo houve nenhuma agdo nesse sentido por parte do
poder publico local.

O aumento da escolaridade média da populacdo e da
qualidade do ensino figura uma das metas estratégicas para o
desenvolvimento sustentado do estado. Entretanto, tais metas nao
estao traduzidas no PPA, posto que o Projeto Melhoria do
Atendimento aos Alunos do Ensino Médio nao foi contemplado
com recursos no or¢amento do ano de 2005 e, em 2004, realizou
apenas 49% dos Rs 2,7 milhoes destinados a esse projeto.

No que se refere a oferta de educagao superior, o governo
manteve o nivel de investimento (em torno de R$ 2,4 milhdes) e
registrou-se uma eficiente gestdo do gasto (cerca de 90% do
previsto foi realizado). O mesmo se pode informar acerca da gestao
de ciéncia e tecnologia. Portanto, em termos de gestdo
orcamentaria, observa-se a necessidade de rever o padrao e o perfil
dos investimentos na educacdo bésica, especialmente no ensino
fundamental.

O Projeto Apoio ao Saneamento Basico nos Municipios
assume a fungao estratégica de contribuir para a reducao dos casos
de doencas patoldgicas por veiculacdo hidrica. No Projeto de Lei
Orcamentaria (PLOA), de 2004, a dotagdo prevista para o
programa foi de R$ 2,9 milhdes, passando para R$ 6,2 milhdes em
2006, um incremento de 54%, dos quais 62% desses recursos
foram integralizados.

O Projeto Construcdo, Ampliacdo e Recuperagao do Sistema
de Abastecimento de Agua e do Sistema de Esgotamento Sanitario
destacam-se tanto pela insuficiente dotagdo orcamentaria quanto
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pela ineficiente gestdo: em 2004, ndo recebeu dotagao
orcamentaria; e, em 2005, foi contemplado com apenas R$ 446
mil, dos quais s6 foram executados R$ 240 mil.

O Programa de Abastecimento de Agua Potavel na Zona
Rural - fundamental para a melhoria da qualidade de vida dos que
viviam no campo, uma vez que € o local onde ha a auséncia do
fornecimento de agua potavel e a incumbéncia de suprir essa
deficiéncia recai sobre essas pessoas — apresentou reducgao de 37%
nos recursos previstos, passando de R$ 95,6 mil, em 2004, para R$
60,2 mil, em 2005.

O Plano Plurianual de Mato Grosso alocou cerca de R$ 133
milhGes no ano de 2006 para o financiamento das politicas
redistributivas e compensatorias, o que representa cerca de 25%
do orcamento de desenvolvimento humano.

O percentual de realizacdo orcamentaria, apesar de ter
melhorado em relagdo a 2004, ainda se mostra bastante aquém de
uma gestao eficiente, pois, de cada R$ 100 previstos, foram
executados apenas R$ 68, o que significou que R$ 73 milhoes
deixaram de ser aplicados em agdes voltadas para melhorar a
qualidade de vida e a inclusao social.

Potencializar o aumento da renda, a insercdo e a reinsercao
das pessoas no mercado de trabalho sao os objetivos centrais dos
programas. Dentre as acoes, as mulheres e os jovens foram
considerados como clientela preferencial, seja nos programas de
microcrédito, seja no tocante ao Projeto Primeiro Emprego. Do
volume de orcamento destinado para os projetos de Geragao de
Emprego e Renda, em 2004, cerca de R$ 12 milhoes (5% do
orcamento das politicas redistributivas), apenas 26%, foram
aplicados. Em 2005, o orcamento destinado a esses programas
sofreu uma reducao de 52% em relagdo ao orcamento de 2004,
dos quais 53% foram executados.

O Programa de Atencgao Integral as Familias, cujo publico-
alvo se referia aos nucleos familiares de baixa renda, constituidos
por familias chefiadas por mulheres, com o objetivo de elevar suas
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condigdes de insercao no mercado e garantir seus direitos
essenciais basicos para o desenvolvimento da cidadania,
apresentou uma redugao de 76% no seu volume de recursos em
2005, 0 que representa uma reducgao de R$ 2,2 milhdes. Além do
expressivo corte no orcamento, o nivel de execucdo financeira do
programa em 2004 foi de apenas 6%.

O Programa Meu Lar tinha como objetivo proporcionar
habitagdo digna para as familias carentes. Sem considerar a sua
importancia estratégica, os gestores estaduais cortaram 41% (cerca
de R$ 43 milhdes) de sua dotagao orcamentaria para o ano de
2005. Registre-se que a execucao financeira em 2004, da ordem de
70%, supera a registrada para os programas dessa area.

O Programa Fortalecimento das Acdes de Atencdo as
Populagdes em Situagdes de Vulnerabilidade contemplou agdes
especificas voltadas para mulheres, criangas, idosos, adolescentes,
gestantes, além da inclusdo da atencdo as doengas sexualmente
transmissiveis (DSTs) e as acoes de alimentacdo e nutricao. O
programa teve seus recursos aumentados para R$ 6,3 milhdes em
2005, atingindo o nivel de execucdo de 73%.

Constata-se da analise do PPA 2004-2007 que norteou as
agoes do primeiro governo Blairo Maggi ademais que, em 2005,
cerca de R$ 149 milhdes previstos no orcamento das politicas
sociais ndo se materializaram em investimentos sociais, ou seja,
aproximadamente 30% do or¢amento previsto nao foi executado.
Assim, além de recursos escassos, registrou-se baixa eficiéncia de
gestdo financeira. Em contrapartida, os recursos previstos para
programas relacionados com os objetivos de desenvolvi- mento
econdmico e gestdao da politica fiscal tiveram grau de execugao
superior a 85%. Esses resultados revelam, em certa medida, o
governo Maggi ao receber o estado de Mato Grosso apds 0ito anos
de gestdao Dante de Oliveira, ainda que durante as eleicdes Maggi
tenha se posicionado como o “contraponto” as politicas do governo
antecessor, nada mais fez que dar seguimento a um modelo com
base na eficiéncia no gasto publico e na focalizagdo no que diz
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respeito as politicas publicas, e principalmente nas de cunho a
atender as classes mais excluidas.

Enquanto Dante de Oliveira centrou suas agoes,
principalmente, no que se convencionou chamar de
“modernizacdo” da maquina administrativa de Mato Grosso,
deixando como legado um ambiente propicio a instauracdo de um
modelo na politica de um estado minimo e com forte participagao
da iniciativa privada. O governo Maggi, importante empresario do
agronegocio, que é alcado a condicio de lideranca politica e
representante de importante setor da economia do Brasil,
consolidou um modelo de gestao focalizada em acdes que desonere
o Estado de obrigagoes para com o cidaddo e na outra ponta um
modelo cada vez mais proximo das demandas da iniciativa privada.

De certa maneira, pesquisando os PPA's e Planos de
Governo identificamos que, as gestdes de Dante de Oliveira foram
importantes para preparar a maquina estatal de Mato Grosso para
um governo com forte tom voltado a uma gestao gerencial e foi o
que acabou por ocorrer. Porém, o grupo de Dante esperava que
alguém do meio fosse o continuador desse modelo. Acontece que
Maggi é eleito e, ironicamente, recebe uma maquina “ azeitada”
para a implantacdo de sua agenda de caracteristicas empresarial.
Analisando os dados do orcamento do primeiro mandato de Maggi
vemos que as politicas publicas com vistas aos grupos menos
favorecidos receberam menos do que de fato estava previsto em
lei, enquanto que areas ligadas a burocracia e gestao tiveram mais
de 80% de efetivacdao em termos de gasto orcamentario.






Consideracoes finais

7

O modelo federativo brasileiro é caracterizado pelas
assimetrias regionais, pelas relacoes federativas de carater centro-
periferia e pela alternancia entre momentos de profunda
descentralizagdo e momentos de grande concentracdo de poder.
Além de todas essas caracteristicas o atual modelo ainda que
herdeiro do movimento Republicano de 1889, sofreu diversas
modificagdes em fungdo do quadro politico institucional de cada
periodo histérico. Assim é de fundamental importancia o seu
estudo para compreendermos de que maneira as politicas sociais
foram geridas e de que maneira impactaram no atual Pacto
Federativo estabelecido na Constituicdo Federal em vigor. Além de
estudarmos, de maneira critica, a reforma do Estado colocada em
pratica apds a promulgacdo da presente Carta Magna nos anos 9o
do século XX.

No capitulo 1 intitulado o “ O federalismo brasileiro e suas
caracteristicas historicamente construidas ao longo do tempo””,
discorremos sobre cada uma das mencionadas caracteristicas que
se apresentam nos subitens do presente capitulo, desde as origens
do modelo federalista brasileiro até a sua formatacdo nas diversas
Constituicoes de periodos distintos da Republica. Em primeiro
lugar as assimetrias regionais. Coexistem no Brasil, Estados e
Municipios com alta evolucdo econdmica e outros pobres, em que a
pendria de condigdes ndo permite executar politicas publicas
adequadas para diminuir as desigualdades existentes. Para alguns
autores, isto é reflexo do modelo desenvolvimentista, ademais dos
periodos colonial e Imperial, que caracterizou o Brasil desde a
década de 1930, que exigiu lugares com o minimo de
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infraestrutura, o que fez com que os investimentos se
concentrassem no eixo Centro-Sul, aumentando a distancia entre
as regides mais atrasadas Norte, Nordeste.

Verificou-se que as  Constituicdes  Republicanas,
especialmente a partir de 1946, comecam a observar os problemas
que poderiam surgir das diferencas regionais. Assim, aparece em
seu texto fundamental uma novidade de planejamento para o
crescimento das regides menos desenvolvidas, com o investimento
de recursos federais; todavia, o processo de fortalecimento dessas
iniciativas passou por rupturas no periodo histérico-constitucional
posterior (ditadura militar).

Nesse cenario de assimetrias, surge a Constituicdo de 1988
adotando um modelo de transferéncias automaticas de recursos de
forma favoravel as regides mais carentes do pais (de Estados mais
ricos para os menos desenvolvidos), na qual a Unido impde uma
saida para os Estados cooperarem mutuamente. A Ideia
fundamental é que haja comunhdo dos mesmos objetivos, apesar
de ser um paradoxo o principio de transferir recursos de um
Estado mais desenvolvido para outro em estagio menos avancado.
Contudo, nem sempre a adocdao deste modelo é cordial e
harmonica, pois é possivel que existam tensdes horizontais que
dificultariam a estabilidade da federacdo, provocando problemas
para a correcao das disparidades.

As transferéncias constitucionais aos Estados mais fracos,
em alguns casos, sdo destinadas praticamente aos gastos da
maquina governamental, o que impossibilita o fomento da
economia local e das atividades relacionadas a ela. A autonomia
com a Constituicdo Federal de 1988 foi para gastar, ndo para
estimular a regido ao desenvolvimento.

Cabe ressaltar que, com excecao do aumento da incidéncia
do principal imposto estadual, o ICMS, que beneficiou os Estados
mais industrializados, a receita da grande maioria dos Estados e
Municipios brasileiros cresceu em funcgao, principalmente do
incremento das transferéncias (principalmente FPM, FPE e
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complementacdo da Unido). Esta afirmagdo ¢ ratificada se
observarmos a distribuicdo dos recursos de alguns Fundos
Federais, na qual fica clara a preponderancia da presenga do ICMS,
nos Estados do Centro-Sul, em detrimento da pequena
participacao nas regides Norte e Nordeste.

Observando ainda o caso dos Fundos Federais, os Estados
menos desenvolvidos economicamente necessitam de apoio federal
para complementar o financiamento de determinada politica social
(educacao, por exemplo), além de receber assisténcia técnica para
cumprir as determinagdes constitucionais do fundo. Esse cenario
denota que, apesar dos esforcos realizados, falta muito para se
chegar a uma relacdo nacional equanime de investimento em
politica social.

De acordo com a teorizagdo do federalismo desenvolvida
neste trabalho, dos modelos existentes: o piramidal, o matricial e o
centro-periferia. O Brasil se enquadra neste Gltimo. O modelo
centro-periferia é o que se caracteriza pela existéncia de um centro,
no caso brasileiro a Unido, em que sao tomadas as decisdes mais
importantes, e de uma periferia (Estados e Municipios), que recebe
as decisoes originadas do centro, porém, as condiciona tanto no
momento de sua definicio quanto ao alcance de seus efeitos.

Esse modelo de relacdo entre o centro e a periferia é de
influxo reciproco, na qual quanto mais central o circulo, mais
importante sua posicao, influenciada por sua periferia. Estes
governos tendem a desenvolver-se organicamente, e ao redor do
centro, preservando a sua autonomia e o principio da
interdependéncia.

O surgimento da federagao brasileira, foi um ato do poder
central pré-existente e ndo como unido dos poderes subnacionais
para a formacdo do poder central (federalismo por segregacao).
Esta realidade estd na origem de muitos conflitos resultantes da
oposicao entre o centralismo e as demandas por autonomia
regionais e locais.
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De maneira geral, as caracteristicas brasileiras do modelo
centro-periferia sdo: 1) o fortalecimento da Unido foi o resultado de
acordos com as elites locais (municipais e estaduais); 2) a
intermediagdo politica é caracteristica marcante do federalismo, na
qual a dependéncia dos circulos é mudtua; 3) no tocante a posicao
relativa entre os Estados, existem aqueles mais proximos do centro
e aqueles mais distantes, de acordo com a posi¢ao politico-
econdmica de cada ente federado; 4) as oligarquias dos Estados
periféricos nao se incomodavam com as desigualdades, desde que
as bases da dominacdo local se mantivessem; e 5) o Municipio
evoluiu como ente mais fraco no federalismo brasileiro devido a
conjugacao de interesses politicos federais e estaduais que viam no
fortalecimento municipal um perigo a sua posicao privilegiada.

Esta interdependéncia entre o centro e a periferia produziu
na politica brasileira um processo de legitimacdo mutua dos
interesses do poder central e dos poderes regionais e locais,
excluindo-se desses interesses as camadas populares e outros
grupos que nao dispunham de acesso do poder.

Esse cenario de pacto entre os entes federados teve o seu
apice durante o periodo até 1930; a partir desse momento
histérico, houve um processo de declinio, todavia, ndo um
desaparecimento por completo. Mesmo o governo militar de 1964-
1985, de fortissima tendéncia centralizadora, nao esteve imune as
demandas regionais.

Desde a promulgaciao da Carta Magna de 1988, as relacdes
centro-periferia ganharam destaque no cenario nacional, pois o
papel das instancias periféricas (Estados e Municipios) ganha forca
em detrimento do governo central. Os Municipios, por exemplo,
foram incluidos pelo texto constitucional pela primeira vez na
histéria federativa como ente federado, o que lhe d4 posicao de
importancia na Federagdo. A participacao dos Estados leia-se os
governadores, ganhou uma importancia significativa, em virtude
da sua ascendéncia sobre as bancadas estaduais, 0 que pode ser
uma ferramenta fundamental em votagdes importantes. A partir
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desta estrutura, os governadores produziram diversos mecanismos
pelos quais criaram recursos mediante repasse de custos ao
restante da Federacdo (ex: endividamento estadual e dividas de
precatérios). O que se pode inferir destas observagoes é que a
redemocratizacao fortaleceu a presenga dos governos subnacionais,
formando um contexto favoravel a busca de solugdes para os
problemas regionais e locais.

No aspecto da centralizacdo versus descentralizagdo de
poderes, a experiéncia federalista brasileira, decorrido mais de um
século de implementacdo, tem oscilado como um  péndulo, em
momentos de centralizacdo e descentralizagdo, em conformidade
com o autoritarismo do poder central. A seguir, mostraremos a
movimentacao do citado péndulo, sucintamente.

1891 - 1930: Nos primeiros 40 anos da época republicana, a
federacao brasileira foi altamente descentralizada. Um governo
federal fraco foi acompanhado por Estados independentes fortes
(Politica dos Governadores), com poder para regular e tributar o
comércio interno e externo, além de serem responsaveis pela
provisao da maioria dos bens publicos.

1930 - 1945: O governo Vargas, no periodo de 1930 a 1937,
apresentou avancos no sentido de regularizar as relacoes
federativas; entretanto, a partir de 1937 o inicio do periodo
ditatorial levou a uma crescente concentracdo de poderes nas maos
federais, para por em funcionamento um mercado interno mais
integrado e pronto a estabelecer as bases para a industrializagdo. A
regulamentacdo do comércio interno e externo passou para O
governo federal e criaram-se tributos nacionais. Reduziu-se a
influéncia das oligarquias estaduais nas politicas nacionais, embora
os governos estaduais mantivessem autonomia para aplicar seus
proprios tributos e até criar outros.

1945 - 1964: A democratizacao apds o fim da Segunda
Guerra Mundial moveu o péndulo de volta a descentralizacdo. A
autonomia subnacional foi considerada necessaria para apoiar
grandes responsabilidades e uma democracia estavel. Porém, a
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concentragao de producdao de manufaturas no Sudeste agravou as
disparidades regionais e aumentou as rivalidades politicas.
Concederam-se incentivos fiscais para investimento no Nordeste,
previsto na Carta Magna de 1946, com o objetivo de reverter a
tendéncia de concentracao regional.

1964 - 1985: O advento do regime militar, apds o golpe de
1964, levou o péndulo de volta para a centralizacdo. Com esse
objetivo, a reforma tributaria da metade dos anos de 1960
desempenhou um papel central. Os poderes tributarios do governo
central foram reforgados, possibilitando um aumento na carga
tributéria total para financiar a modernizacdo da infraestrutura e
acelerar o ritmo do desenvolvimento. Ao mesmo tempo, foi
instituido um mecanismo de partilha da receita para melhorar a
receita daqueles que tinham uma base tributdria estreita. No
campo politico-administrativo, a ditadura cassou mandatos de
parlamentares, proibiu elei¢des diretas para Presidente da
Republica e concentrou os poderes de decisao nas maos do
Executivo Federal.

1985 - 1990: A democratizacao levou a uma nova oscilagao
no sentido da descentralizacdo. A autonomia federalista se
beneficiou com a decisao de dar aos Estados o privilégio de tributar
petroleo, telecomunicagdes e energia elétrica, aumentando, assim,
sua base tributaria. Além disso, um significativo aumento das
receitas federais compartilhadas com os Estados e Municipios
foram benéficos para os Estados menos desenvolvidos e pequenos
municipios. No aspecto politico, o poder dos governos locais foi
ratificado quando os Municipios ganharam o status de membros da
Federacao. Ademais, ocorreram elei¢des diretas para Presidente da
Republica depois de 29 anos, assim como para governadores e
prefeitos. O marco fundacional desse periodo foi a Constituicao
Federal de 1988.

1990 - Até a presente data: Denominaremos este periodo de
“descentralizacdo com responsabilidade governamental”. As
demandas macroeconomicas de ajuste fiscal e a coordenagao
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politica levaram a um aumento, na parte do governo federal, da
coleta de impostos e a um grande controle sobre as dividas
subnacionais. Do lado oposto, a exigéncia de eficiéncia e
responsabilidade nas politicas publicas impulsionou a
descentralizagdo nos gastos publicos. A criacdo de regras para
administradores publicos (ex: Lei de Responsabilidade Fiscal), o
impeachment do Presidente Collor, o surgimento da reeleicao do
executivo e a coordenacdo federativa para implementacdo de
programas sao outras caracteristicas deste periodo.

Coincidentemente, cabe ressaltar que, do ponto de vista
constitucional, o Brasil atravessou por periodos de extrema
centralizacdo (casos das Constitui¢bes de 1937 e 1967), onde a
Unido tinha a supremacia dos poderes, com épocas de grande
autonomia dos Estados e Municipios (Constituicdes de 1891, 1946 e
1988). Pode-se concluir que as Constituicoes Federais brasileiras
sao ferramentas juridicas que visam facilitar a implementagao de
um regime politico no pais (ex: as ditaduras de Vargas e de 1964, e
a redemocratizagdo a partir de 1985).

No que se refere aos aspectos do federalismo brasileiro
vinculados a determinados Fundos Federais (principalmente na
educacao e satde), o modelo centro-periferia ganha extrema
importancia, pois os programas vinculados a esses Fundos s6
foram implementado em virtude da coordenacdo federativa
executada pela Unido, que impulsionou os demais entes federados,
Estados e Municipios, a se organizarem visando ao financiamento
de politicas sociais, por meio de mudancas nas estruturas
administrativas federais e estadual.

Logo, o poder central tem papel preponderante, assumindo a
funcdo de legislar sobre o tema; criando regras de distribuicdo e
arrecadagao, bem como de ajudar, por meio de recursos federais.

Dessa maneira, ocorreu a dependéncia dos entes federados
(Estados e Municipios) na iniciativa da Unido em propor a
elaboragdo do fundo, além de instituir os mecanismos para sua real
efetivacdao. Constatou-se, portanto, que, dificilmente a maioria dos
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governos subnacionais pode realizar politicas consistentes sem o
apoio ou a concordancia do governo federal.

No capitulo 2 intitulado “Federalismo brasileiro e a
Constituicao Federal de 1988” dissertamos desde o modelo federal
implantado na Constitui¢ao até os mecanismos de distribuicdo de
competéncia entre os entes federados. Importante destacar a
importancia desse capitulo porque é através dele que entendemos
de que maneira ocorreu toda a articulagio do arcabougo
institucional que fez surgir o atual modelo. Assim sendo, o
federalismo surgido como férmula conciliatéria assentou-se no
tripé: Cooperacao, Descentralizagdo e Municipalismo. Esse modelo
misturou teorias historicas do federalismo com arranjos dos
Constituintes para a resolucao de velhos problemas da realidade do
Brasil como a profunda desigualdade entre as regides que
constituem a federacao brasileira.

A féormula encontrada para a viabilizacdo de um grande
acordo que fez surgir o novo Pacto Federativo brasileiro deu-se
gracas ao papel preponderante dos governadores durante a
transicio entre o fim do regime militar e o inicio do regime civil. E
dessa maneira que surgiu outro fendmeno de importancia para a
nossa pesquisa que foi o denominado “Federalismo Estadualista”.
O papel dos governadores na Transi¢ao entre o regime militar e o
governo civil em conjunto com as regras estabelecidas pela
Constituicao Federal de 1988, destruiram o antigo modelo
federalista e implantou o “Federalismo FEstadualista”. Nesse
sistema os governadores exercem forte influéncia no plano
nacional, gracas ao controle exercido sobre as bancadas estaduais
na Camara Federal. As unidades subnacionais venceram o embate
com a Unido e conseguiram ter um aumento na reparticdao dos
tributos. Os estados mais ricos conseguiram ter um aumento na
reparticao do bolo tributario. Estes estados procuravam fortalecer
sua autonomia tributdria, enquanto que o0s mais pobres
reivindicavam maior aumento das transferéncias da Unido,
havendo, por fim, um denominador comum entre esses dois lados
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em que acabou prevalecendo sobre os interesses do governo
federal.

Ap6s o entendimento de que maneira ficaram estabelecidas
as relagoes entre os entes federados o trabalho procurou trazer luz
a questdes que sdao o principal pilar da pesquisa, ou seja, as
politicas publicas. Construido o quadro politico institucional pela
Constituicao de 1988 e de que maneira seriam transformadas em
realidades as politicas ptblicas que durante anos ficaram geridas
sob o controle de frios e distantes burocratas do regime militar.
Era importante que as raizes democraticas também alcangassem as
ferramentas que deveriam eliminar as mazelas das desigualdades
que tanto afligiu a populagdo mais despossuida do Brasil. Nao mais
bastava somente positivar os direitos, fez-se necessario garantir
instrumentos institucionais para a sua efetivacdo. O Estado
Democratico de Direito instaurado na Democracia Brasileira com a
Constituicdo Federal de 1988 se consubstanciou em Estado de
Direito e de Justica Social e, por conseguinte, as diretrizes
constitucionais permitem aos cidadaos o exercicio do direito
humano fundamental de participacao politica, através dos
mecanismos da democracia representativa e participativa, para que
cada cidadado possa atuar, de forma permanente, em fiscalizar e
exigir que a atuacdo dos Poderes Publicos esteja em consonancia
com os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil.

Outra importante inovagao destacada pela nossa pesquisa
esta relacionada a reparticio de competéncias entre os entes
federados. Trouxe algumas inovagdes importantes com vistas a
resolver o eterno problema da desigualdade regional na federacao
brasileira. Assim, caminhou no sentido de criar um sistema mais
inteligivel de transferéncias constitucionais de recursos entre as
esferas de governo, com um claro viés de proporcionar que estados
e municipios executassem politicas publicas para garantir a
satisfacdo das necessidades mais elementares das suas populagoes.
Trouxe ainda uma grande inovacdo: o reconhecimento dos
municipios como entes da federacdo possuidores de autonomia
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politico-administrativa, ou seja, 0 mesmo grau juridico de Unido e
estados.

O federalismo brasileiro ainda sofreu outro importante
impacto na uUltima década do século XX quando o governo do
presidente Fernando Henrique Cardoso executou um grande
programa de reforma do Estado em completa sintonia com a “onda
“ liberal que dominava os circulos de discussdo nos paises de
economia central e principalmente nos organismos econdmicos
multilaterais (FMI, BID). Pela primeira vez desde a promulgacao da
Constituicao de 1988 as politicas sociais construidas sobre as bases
do novo Pacto Federativo sofriam uma agressiva investida. A
politica federativa do governo FHC resumiu-se em: 1) o combate a
inflacdo e a respectiva regularizagao dos repasses, permitindo uma
negociacdo mais estavel e planejada com os outros entes; 2) a
associacao dos objetivos da reforma do Estado, como o ajuste fiscal
e a modernizacdo administrativa, com a descentralizacdo; 3)
condicionou a transferéncia de recursos a participagio da
sociedade na gestao local; 4) criou formas de coordenagio nacional
das politicas sociais, baseadas na indugdo dos governos
subnacionais a assumirem encargos, mediante distribuicao de
verbas, cumprimento de metas e medidas de punicao, também
normalmente vinculadas a questdo financeira, além de utilizar
instrumentos de redistribuicdo horizontal no Fundef; 5) adocao de
politicas de distribuicdo de renda direta a populagao, partindo do
pressuposto de que o problema redistributivo ndo se resolveria
apenas com agoes dos governos locais, dependendo do aporte da
Unido; 6) aprovou um conjunto enorme de leis e emendas
constitucionais, institucionalizando as mudangas feitas na
federacgao, dando-lhes, assim, maior forca em relagdo as pressoes
conjunturais e 7) estabeleceu instrumentos de avaliacdo das
politicas realizadas no nivel descentralizado, especialmente na area
educacional.

Ap0s dissertarmos durante dois capitulos sobre o histérico
do federalismo no Brasil; as suas origens e de como influenciou na
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conformacao do Estado nacional brasileiro. Debatemos de maneira
profunda o modelo federal implantado na Constituicio de 1988
bem como as suas consequéncias no modelo de politica publica a
ser implantado no Brasil; a importancia da democracia no novo
Pacto Federativo em vigor e finalmente chegamos ao capitulo 3 de
nossa pesquisa, intitulado “ Reforma do Estado, politicas puablicas e
Mato Grosso

7 Onde apresentamos os impactos das reformas
implantadas pelos dois governos do presidente Fernando Henrique
Cardoso a nivel federal e utilizamos o estado de Mato Grosso como
ilustragdo para demonstrar como as relacoes federativas foram
afetadas e o que significou para as politicas ptblicas do periodo.
Temos que ter em mente que o inicio do governo FHC
representou, em termos estatais, um claro ataque as conquistas.
Ainda que as conquistas consolidadas na CF/88 tenham de fato,
um significado imenso para a populagao brasileira, a verdade é que
em menos de uma década de vigor da CF o programa de governo
liberal do governo FHC tratou de confrontar tais conquistas via um
programa de reforma do estado brasileiro. O discurso foi no
sentido de “enxugar” a maquina estatal com vistas a “liberta-la” de
certos entraves para a correta aplicacdo de agOes nas areas sociais.
Ou seja, vender estatais e aplicar o dinheiro obtido nas areas onde
somente o estado pode atuar. Ocorre que, acompanhado de tudo
isso estava a politica social pensada e implantada pelo governo
federal. Politica essa baseada na descentralizacao e focalizacdo. A
descentralizagdo aqui tratada diz respeito a transferéncia de
responsabilidades estatais para a iniciativa privada.

O governo FHC também implantou um novo arranjo
institucional em que conseguiu comprometer os governadores de
estados. Manejou no sentido de obter apoio diretamente com os
parlamentares no Congresso Nacional, fazendo com que a
influéncia dos governadores sobre suas bancadas minguasse até
desaparecer. Conseguiu isso através do instituto das chamadas
“emendas parlamentares”. Somado a isso tivemos uma onda
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liberal nos estados, ou seja, diversos governadores passaram a
adotar como um “mantra” a politica de “reformar” a maquina
estatal. O que de fato ocorreu em diversas unidades federativas.
Em Mato Grosso, que tomamos como ilustracdo para a nossa
pesquisa, os dois governos de Dante de Oliveira e o primeiro
governo de Blairo Maggi foram prodigos em adotarem o conjunto
de ideias defendidas pelo governo federal: enxugamento da
maquina, cortes em pessoal e investimentos em politicas sociais
focalizadas.

Dante de Oliveira alinhou-se quase que automaticamente ao
governo federal. Adotou a cartilha do MARE e implantou a maior
venda de ativos da histéria de Mato Grosso. Também utilizou
exaustivamente o discurso do “estado minimo e eficiente” com
vistas a torna-lo agil no sentido de atuar nas areas sociais
(educagao, sadde, seguranga publica). O que se viu de fato foi
venda de empresas estatais a implantacdo de uma visao gerencial
de administrar a méaquina publica. Ainda que Blairo Maggi fosse
eleito no grupo contrario ao do governador Dante de Oliveira,
notabilizou-se por aprofundar a visdao de administracdo gerencial
onde as politicas sociais ocuparam, cada vez mais, um lugar
secundario nos investimentos do governo do estado. Coube ao
governo do estado transferir responsabilidades para a iniciativa
privada em agoes sociais focadas ao invés de politicas sociais com
raio de acdo mais amplo.

Apds nosso percurso histérico e tedrico sobre o federalismo e
as feicbes que o mesmo tomou no Brasil e suas respectivas
consequéncias para a implantacao das politicas publicas do Estado
brasileiro conclui-se que apesar das diversas crises apresentadas o
modelo federal acordado na Constituicio de 1988 necessita
urgentemente de aperfeicoamentos. Fica evidenciado que é preciso
sair do campo tedrico e passar a a¢ao no sentido da construcgao de
um novo “Pacto Federativo”, alids, figura sempre presente nos
discursos dos politicos, principalmente quando o pais atravessa
periodos dificeis. Complicado fica a realizar com eficacia politicas
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publicas quando se tem um modelo que na pratica ainda centraliza
muitas das decisdes e poderes na Unido, sem esquecer-se dos
avancos que ocorreram, principalmente ap6s a promulgacdo da
atual Carta Maior. Alids, um bom exemplo de como o modelo nao
funciona a contento é nao resolugao de um problema que persiste
desde os tempos dos discursos daqueles que instituiram a
Republica no Brasil, qual sejam: as desigualdades regionais. Estas
implicam sérias disparidades horizontais e verticais que afetavam
profundamente os servicos publicos nas diversas vertentes de
atuacdo. Com o advento dos diversos programas (principalmente
nas areas de educagao e saude), avangou-se no combate das
assimetrias por meio da distribuicdo automética de recursos,
fixando um vinculo entre os encargos e as receitas fiscais, além de
promover a partilha de responsabilidades entre os governos
estaduais e municipais. S6 para termos uma ideia melhor, antes a
situacdo da educagdo fundamental dependia da capacidade de
arrecadacao tributaria da esfera de governo ao qual estavam
administrativamente ligadas (redes municipal e estadual).

Entretanto, tais desigualdades ainda persistem, pois alguns
Estados e Municipios possuem atividades econdmicas superiores
aos demais, o que proporciona uma arrecadacdo de impostos que
sera investida obrigatoriamente no cumprimento dos preceitos das
Politicas em educacao e saide. Em detrimento, existem governos
estaduais que necessitam de complementacio da Unido para
chegar ao minimo de investimento nas areas supracitadas.

De maneira geral, o aporte federal ndo representou uma
alteracdo significativa sobre as desigualdades interestaduais de
padrdes de gasto, devido ao reduzido efeito redistributivo, pois os
Estados das regides mais desenvolvidas, Sul, sudeste e Centro-
Oeste, continuaram na dianteira do ranking de recursos utilizados
nos fundos federais, principalmente devido ao aumento da
arrecadagao com o ICMS durante o periodo analisado.

E claro que nio basta somente trabalhar nas assimetrias de
determinadas areas, pois essa politica publica ndo garantira uma
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relacdo equanime entre os estados mais desenvolvidos e os menos
desenvolvidos nos demais setores de uma Administracio Ptblica. £
importante empregar esfor¢os no sentido de fomentar a economia
e o comércio das regides Norte e Nordeste, por meio de agdes
federais, que possibilitem alavancar o conjunto de atividades
econdmicas daquelas regides. Voltando ao caso analisado, pode-se
citar como uma alternativa para a maior reducdo das diferencas
regionais, um maior aporte de recursos federais, elevando a
complementacdo da Unido para os diversos fundos que ela
mantem. Sob a Otica da centralizacdo e descentralizacio de
poderes, a criagao dos fundos federais significou um grande passo
na consolidacdo da relacdo entre ambos os momentos.

Apesar da Constituicdo Federal de 1988 prever um
arcabouco eminentemente descentralizador, ficou clara a
preponderancia da Unido, em casos de divergéncias com os
Estados e Municipios, na tomada de decisao final da Federacao
brasileira, ou seja, ocorreu um processo de desconcentracdo de
poderes entre os entes federados impulsionado pelo fim da
ditadura militar, porém com regras criadas pelo governo central
(ex: leis de Responsabilidade Fiscal, Camata e Kandir) para os
administradores  pablicos manterem a  responsabilidade
governamental com as financas publicas.

Nesse cenério, o governo federal adotou a estratégia de
constitucionalizar as transferéncias de recursos intra-estaduais
destinados ao Fundos Federais, eliminando a incerteza quanto ao
recebimento dos recursos. Para obter o comportamento desejado
por parte dos governos locais, criou-se uma obrigacdo
constitucional, em virtude de sua limitada capacidade institucional
de afetar as escolhas dos governos subnacionais.

E importante ressaltar que o formato de gestio que
concentra autoridade no governo federal apresenta vantagens para
coordenacao dos objetivos das politicas no territério nacional, pois
permite reduzir o risco de que diferentes niveis de governo
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imponham conflitos entre programas e elevacdao dos custos da
implementacao.

Apesar de certos avangos identificados no que tange a
determinadas politicas sociais terem chegado a um ndmero cada
maior de brasileiros, os gargalos existem e impedem um maior
alcance das mesmas. A pesquisa concluiu que além dos problemas
institucionais referentes ao formato federalista brasileiro os
governos po6s CF de 1988 adotaram um receitudrio que
fragilizaram por demais as conquistas arduamente obtidas pelo
Brasil durante a construgiao do Pacto Federativo atual inscrito em
nossa Carta Magna.

O momento seguinte a promulgagdo da Constituicao atual
foi tomado por uma avassaladora onda de um extremo liberalismo
que afetou em cheio as politicas publicas e principalmente as de
caradter social. A estrutura do federalismo nascido da nova
Constituicdo mais uma vez, ficou prejudicado e tolhido ao sabor
das conveniéncias politicas do momento. A Unido continuou a
manter uma centralizacdao absurda de poderes e recursos; algaram
os municipios a condi¢do de ente federado sem uma transicao e
proliferou o nimero dos mesmos sem nenhuma preocupacao.
Além disso, tudo os governos do presidente Fernando Henrique
Cardoso foram responsaveis por impor a agenda liberal onde
trouxe uma visao de politica social “focalizada” e com um viés
determinado por uma logica gerencial de administragao do Estado.
Os estados (como foi o caso de Mato Grosso que usamos como
ilustragdo em nossa pesquisa) passaram a reproduzirem em escala
regional o que acontecia a nivel federal: privatizagdes, cortes nos
gastos publicos e suas respectivas politicas. O efeito foi tao
perverso que ao invés de criar condigdes para que populagdes
superassem seculares condicoes de atraso agravou ainda mais. O
estado de Mato Grosso ficou enquadrado na légica de insercao do
mercado internacional de commodities, ou seja, todo o esforco
estatal deslocado para a construgdo de uma estrutura que satisfaca,
a custa do estado, as necessidades do tripé produtivo: soja, algodao
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e milho. Enquanto gastaram-se quantias consideraveis em
incentivos sem nenhuma ou pouca contrapartida do setor privado
beneficiado. Na direcdo oposta os numeros relacionados a
investimentos em politicas sociais amargaram cortes e seguiram
uma légica de focalizd-las em determinadas areas e ainda assim
pessimamente atendidas. Em suma, as ideias ultraliberais
aplicadas a um modelo federalista falho significaram, a nosso ver
um recuo e uma barreira a uma melhor implantagao das diversas
politicas publicas que o estado ofertou durante o periodo
pesquisado.

Entendemos que a presente pesquisa trouxe importante
contribui¢do em um tema de real importancia para a compreensao
da estrutura do estado brasileiro e como ele se relaciona quando a
questao é a implantacao das politicas ptblicas. Apesar de muito ja
pesquisado existe um “vazio” de discussdo quando a questdo é
sobre o estado, sua forma e que modelo desejamos. Procuramos
trazer luz a importancia histérica da discussao sobre o federalismo
e o quanto ele é negligenciado ainda, pela sociedade. Outro
importante ponto pesquisado sdo as relagdes entre os entes
federados e como isso afeta as politicas publicas. Trouxemos o
debate a luz dos preceitos da CF de 1988 porque ela trouxe a
importante nocao de politicas publicas realizadas dentro de uma
Otica democratica algo que na maioria do periodo republicano de
nossa histéria nao foi considerado. Apesar dos avangos esta
demonstrado que diversos sdo os gargalos a uma implantacdo
satisfatoria para a populagao das politicas ptblicas no Brasil. Os
problemas por nés analisados felizmente, a nosso ver, possuem
solugoes.

Concluimos que ¢é preciso a criagdo de uma agenda em que
se discuta e se promova alteragdes significativas no atual modelo
federalista. O que temos hoje ndo se sustenta mais tendo em vista
que, apesar de alguns esforcos a Unido precisa compartilhar mais
poderes e recursos com os demais entes federados, principalmente
com os municipios. Uma profunda alteracdao no sistema politico-
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eleitoral; uma maior interacdo entre os entes federados na
coordenacdo e realizagdo das politicas puablicas; uma melhor
coordenacdo federativa junto aos municipios para que 0os mesmos
tenham a minima condigdo estrutural em assumir e realizar
programas pensados e estruturados pela Unido; ver a coordenagao
federalista como uma importante ferramenta para a diminuicao
das desigualdades regionais cada vez mais gritantes em nosso pais.
Assim entendemos que podemos iniciar um longo processo de
mudanga para a resolucao de consideravel nimero de problemas
que preocupam o pais.

O assunto pesquisado é muito rico e complexo, e sabemos
que a presente pesquisa ganha em importancia em funcdo da
magnitude de um assunto que diariamente é falado na imprensa,
no Congresso Nacional porem, de maneira superficial. E preciso
coloca-lo na agenda do dia das grandes questdes nacionais e que
precisa de um debate mais profundo e sério.

Nesta direcgao, espera-se com este trabalho, poder contribuir
para o debate acerca da importancia de discussao das relagoes
federalistas e de que maneira melhorar a agao dos entes federados
no sentido de uma adequada concretizacdo das politicas publicas
nao somente em Mato Grosso como em todo o pais.
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