FEDERALISMO E GASTO
SOCIAL NO BRASIL:
TENSOES E TENDENCIAS

CELINA SOUZA

A “terceira onda” de democratizagdo que tomou conta da
América Latina e do Leste Europeu nos anos 80 tem seguido caminhos
diferentes e produzido experiéncias e resultados também diferentes. Em
muitos paises, fol acompanhada da descentralizagdo politica e finan-
ceira para os governos subnacionais. Em outros, envolveu a elaboragio
de novas constitui¢des, gerando novos pactos e compromissos politicos
e sociais. Em alguns pafses federais, a redemocratizagdo, a descentra-
liza¢do e as novas constitui¢des mudaram o papel desempenhado pelos
entes federativos. Essas mudangas, no entanto, foram acompanhadas de
uma nova agenda econdmica voltada para o controle fiscal, criando
contradigdes e tensdes para o cumprimento dos compromissos assumi-
dos com a redemocratizag@o.

O Brasil € um caso em que todos esses fatores ocorreram simul-
taneamente. A Federagdo brasileira, como institui¢do, e o gasto social,
como politica publica, passaram por profundas transformagdes, trazidas
tanto pelos compromissos assumidos com a redemocratizagdo como pelo
novo paradigma econémico. Uma dessas mudangas refere-se a ampliagdo
do papel dos governos subnacionais no gasto social, preenchendo o vazio
deixado pelo governo federal. Além dos mais, os governos subnacionais
também passaram a desempenhar papel importante na construgdo ou
reconstrugfo das instituigdes democraticas.

A andlise do estdgio atual do federalismo brasileiro requer, por-
tanto, maior compreensdo das institui¢des subnacionais. Além do mais, as
questdes e a agenda mencionadas acima tornam-se mais complexas“‘em
pafses caracterizados por disparidades polmcas sociais, econorﬁicas €
regionais como o Brasil.
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O federalismo € uma das institui¢gées que foram reconstruidas
ap6s a redemocratizagdo. No entanto, as mudangas ocorridas ndo devem
ser vistas como um movimento radical da centralizagio para a descentra-
lizagdo. Isto porque o federalismo brasileiro ndo se formou pela dicotomia
entre centraliza¢lo versus descentralizag8o, mas sim por um continuuni
entre esses processos, o qual sempre guiou as relagdes de poder entre as
esferas central, regionais e locais.

Apesar de ter havido mudangas na Federag¢ao como resultado da
redemocratizagdo e da descentralizagdo, profundos desequilibrios inter e
intra-regionais persistem. Pode-se ilustrar esses desequilibrios com alguns
indicadores. Em 1994, 56% do PIB estava concentrado no Sudeste € 17,5%
no Sul, enquanto que o Nordeste detinha 14% e o Norte e o Centro-Oeste
permaneciam com 4,8% e 7,1% respectivamente do PIB nacional. O PIB
per capita regional também ilustra bem-essas disparidades. O PIB per capi-
ta nacional é de US$ 5.037; no Sudeste ¢ US$ 8.843 e no Nordeste US$
3.085, ou seja, trés vezes menor do que o do Sudeste. No caso da partici-
pagdo de cada estado, a concentrag@o econdémica piorou nos anos 90. Em
1985, dos 26 estados brasileiros 7 produziam 2/3 da riqueza nacional e em
1994 essa proporgdo atingiu 77,3% (Lavinas et al. 1997). Ao contrdrio do
que ocorreu nas décadas de 1970 e 1980, quando a concentragdo econdmi-
ca regional registrou um pequeno declinio, a década de 1990 retomou a
tendéncia & concentragdo. O PIB do Sudeste, que havia declinado entre
1970 e 1985 de 65,5% para 59,1%, alcangou 59,6% no final de 1998. O PIB
do Nordesle, que tinha aumentado sua participagfio de 11,7% para 13,6%
entre 1970 e 1985, caiu para 12,6% em 1998 (Serra e Afonso 1999).!
Portanto, apesar dos esfor¢os dos constituintes de 1988 para diminuir a
concentragiio econdmica via a distribui¢do dos impostos das regides eco-
nomicamente mais desenvolvidas para as menos desenvolvidas, a concen-
tragfio econdmica no Sudeste tem aumentado.?

Esses desequilibrios afetam os resultados da redemocratizagfio e
da descentralizagdo, criando contradigdes e tensdes para o federalismo. De
um lado, a descentralizag@o politica e financeira contribuiu para a consoli-
dagdio democrdtica ao tornar o Brasil mais “federal”. Isto porque as trans-

f

! Sobre o impacto social e econémico das desigualdades regionais, ver Guimaries Neto (1995).

2 quaq dmpandadeq ndo se manifestam apenas entre as regides, mas também no interior de

cada regiib: "Sobre as desigualdades no interior das regides metropolitanas do Rio de Janeiro
e Sdo Paulo, ver Ribeiro (1996) e dentro do Estado de Sdo Paulo, ver Arretche (2000).
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formagdes politicas e institucionais promoveram a emergéncia de novos
atores politicos. Essas mudangas também promoveram a emergéncia de
centros de poder alternativos, que agora competem entre si € com o gover-
no federal. Como conseqliéncia desse processo, o governo federal € com-
pelido a negociar com as esferas subnacionais o encaminhamento’ de
questdes nacionais, tornando, assim, o Brasil mais “democrdtico” e mais
“federal”. Por outro lado, a descentralizagdo reduz as possibilidades de se
enfrentar os desequilibrios regionais pelo relativo enfraquecimento finan-
ceiro do governo federal. Esse enfraquecimento nfo significa que o gover-
no federal se tornou um ator passivo ou ausente, mas sim que ele € forca-
do a negociar com as liderangas subnacionais questdes que tém abrangén-
cia nacional.?

A literatura sobre descentralizacio, relagdes intergovernamen-
tais e federalismo fiscal ainda ndo nos fornece bases suficientes para anal-
isar teoricamente as questfes acima mencionadas. A auséncia de uma
moldura analitica teoricamente informada acaba gerando espago para
avaliagOes excessivamente dispares sobre como a descentralizagdo, as
relagGes intergovernamentais e o federalismo fiscal afetam a forma como
o federalismo opera na prética. Essa literatura ¢ em geral normativa ou
incompleta, tais como as tentativas das teorias da escolha piblica e da
escolha racional de explicar os efeitos da descentralizagfo, das relagdes
intergovernamentais e do federalismo fiscal sobre a Federagdo. Apesar
dessas duas escolas tedricas incorporarem um elemento crucial do federa-
lismo, ou seja, a questdio da agdo coletiva, permitindo a visdo do federalis-
mo como uma instituicdo guiada pelo conflito, elas ainda permanecem
muito influenciadas pelos pressupostos da economia.4

Contrariamente ao que acontece com a literatura acima referida,
a ciéncia politica, principalmente a norte-americana, dedicou, em décadas
passadas, enorme espago para explicar o federalismo. Essa literatura cam-
inha em vdrias diregdes. Uma enfrenta as questdes especificas do federal-
ismo, ou seja, sua definig¢@o e caracteristicas, sendo os trabalhos de Elazar
(1984; 1987) os mais conhecidos. Outro caminho trilhado dentro da cién-
cia politica foi o de associar o federalismo a democracia, como fez Dahl

3 Sobre o poder do Executivo federal frente ao Congresso Nacional, ver Figueiredo e Limongi
(1999). Para uma andlise sobre como os interesses dos governadores vis-a-vis o do governo
federal as vezes coincidem e outras nio, ver Weyland (2000).

4 Para uma critica da literatura sobre federalismo fiscal e sua aplicabilidade ao caso brasileiro,
ver Aguirre € Moraes (1997) e para uma discussiio sobre as limitagdes da literatura sobre
descentralizagio, ver Souza (1997).
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(1986; 1989). Contribuigdo importante foi dada por Riker (1964; 1975),
que buscou interpretar os fundamentos do federalismo. Esses trabalhos tém
enorme importincia porque nos fornecem bases tedricas para analisar as
questdes maiores que envolvem uma. federa¢io e também nos permitem
avancar em estudos comparativos. No entanto, exatamente porque o obje-
tivo desses trabalhos € o de responder a questdes mais abrangentes e gerais
do federalismo, eles nos ajudam pouco no entendimento sobre as dife-
rengas no interior de cada Federagfo. Essa lacuna é particularmente impor-
tante em pafses como o Brasil, que sempre promoveu arranjos muito dife-
renciados no que se refere ao federalismo. Apesar desses arranjos diferen-
ciados, o federalismo sempre sobreviveu e conviveu com os mais dife-
rentes regimes politicos, inclusive com o autoritarismo. Outro fator impor-
tante para a andlise do federalismo brasileiro é que a institui¢io foi adota-
da ndo como uma resposta as clivagens étnicas, lingiifsticas e religiosas,
como na maioria dos paifses, j4 que essas questdes nunca ‘assumiram
relevincia na agenda politica brasileira.

Os estudos empiricos sobre o federalismo brasileiro também nos
ajudam pouco no entendimento de uma Federagdo que convive com alto
grau de desigualdade regional. Estudos nessa drea tém sido produzidos por
varios ramos das ciéncias sociais, tais como direito, federalismo fiscal,
administragfo publica, histéria e ciéncia politica. A maioria dessa literatu-
ra empirica, no entanto, com excegdo daquela produzida pelos histori-
adores,> apresenta problemas: a maior parte ndo se apoia em referenciais
tedricos e tende a isolar as questdes econdmico-financeiras das questdes
politicas. Essa separagio obscurece o melhor entendimento do federalismo
no Brasil pelo fato de que as regras do sistema tributdrio e fiscal, incluin-
do a distribui¢@io de recursos entre niveis de governo, sempre foram capi-
tulos detalhados das constitui¢des. Isso significa que qualquer mudanga
nas regras fiscais torna-se politizada porque requer mudangas na
Constituigdo. Os trabalhos empiricos sobre federalismo fiscal, por exem-
plo, apesar de contribufrem com a.andlise de dados complexos geralmente
pouco conhecidos, dificilmente escondem as agendas pessoais ou institu-
cionais de seus autores. Essa literatura tende a rotular o sistema fiscal como
ineficiente ou injusto, ora para as regides economicamente mais desen-
volvidas, ora para as menos, ora para o governo federal.

5 A contribuigdo dos historiadores para o entendimento do federalismo brasileiro estd repre-
sentada pelos trabalhos de Camargo (1993), Carvalho (1993 e 1996) e Fausto (1986).
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J4 a literatura empfrica brasileira da ciéncia politica tem tendido
a concentrar mais esforcos nos resultados da descentralizagdo e nos seus
impactos nos diferentes niveis de governo do que no federalismo propria-
mente dito.5 Em resumo, ainda caminham lentamente as andlises teorica-
mente informadas sobre o federalismo brasileiro que agreguem (a) a visdo
do federalismo como uma instituicdo guiada pelo conflito e (b) a relagdo
entre os arranjos politicos e fiscais.

Na busca de uma moldura tedrica capaz de enfrentar as limi-
tagdes dos estudos empiricos e a abordagem excessivamente abrangente da
literatura cldssica sobre federalismo, opta-se aqui por seguir as formu-
lagbes de Burgess (1993), nas quais o federalismo ¢ tratado como um con-
ceito de valor, como a recomendagio e a promogdo de apoio a federagdo.
Partindo-se dessa vislo, pode-se concluir que a I6gica das federagoes € o
tederalismo, que € a percepgdo ideoldgica do que deve acontecer apds a
federalizag¢do. Mais do que uma distingdo seméntica, a necessidade de dis-
tinguir Federagdo de federalismo € importante devido a existéncia de
grande variedade na prdtica dos principios federais dentro de cada fede-
ragdo, como argumentam Souza (1997) e Théret (1998). Esses valores
variam ndo apenas em relag¢io aos seus principios, mas também de acordo
com cada circunstincia histérica. Variam também de acordo com a dinami-
ca da economia politica, dos partidos e da cultura politica.”? Essas dife-
rengas se sobrepdem a outras manifestagdes territoriais do federalismo, tais
como a divisdo de poderes dentro do legislativo e entre niveis de governo,
o papel do judicidrio, a alocagdo de recursos fiscais e de competéncias e as
garantias constitucionais dos entes que compdem a Federagfio. Esses
aspectos sdo importantes ndo so para andlises sobre desenho constitucional
e sobre a prdtica de cada Federagdo, mas também para nos ajudar a enten-
der quais os interesses, valores e negociagdes que prevalecem quando
ocorrem mudangas nas federagdes.

A importancia de se incorporar a abordagem da ideologia politi-
ca deve-se ao fato de que mudangas e prdticas diversas dentro de cada
Federagdo tém-se constituido no aspecto mais dificil para explicar € com-
preender o funcionamento dos sistemas politicos federais, para além de

6 A pesquisa coordenada pela FUNDAP foi uma tentativa-de relacionar federalismo e descen-
tralizag@o. No entanto, a maioria dos trabalhos que integram essa pesquisa pouco enfrentou
os problemas tedricos mencionados acima. '

7 Para uma discussdo sobre como o federalismo molda o sistema-partiddrio brasileiro, ver por
exemplo, Mainwaring (1999). .
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seus aspectos meramente formais e legais. A visfio do federalismo como
ideologia politica, conforme propde Burgess, ndo significa a inclusdo de
principios normativos tais como liberdade ou democracia, mas sim a visdo
de que valores refletem interesses. A contribuicdo de Burgess ao debate
sobre federalismo abre caminho para a investigagdo das motivagdes que
embasam a existéncia de cada Federagfio em particular. Cada federalismo,
e também cada Federacdo, incorpora um ntmero variado de atributos
econdmicos, politicos e sécio-culturais que se interrelacionam para pro-
duzir padrdes complexos de interesses e identidades. Assim, cada fe-
deralismo € guiado por um leitmotif, que também pode se expressar de
diferentes formas de acordo com as peculiaridades de cada tempo histéri-
co. A partir dessa construg@o, pode-se assumir que a razéo de ser do fede-
ralismo brasileiro sempre foi, e continua sendo, uma forma para amortecer
as enormes disparidades regionais. Em cada momento histérico, essas dis-
paridades foram acomodadas de formas diferentes e essas diferencas se
expressaram no desenho constitucional € nos arranjos tributdrios.

Com base nos aspectos analisados acima, examinam-se em segui-
da as mudancas recentes ocorridas no federalismo brasileiro e no gasto social,
relacionando-as (a) & tensfo trazida pelo novo paradigma econémico para o
cumprimento dos compromissos assumidos com a redemocratizagio; ¢ (b) as
disparidades inter e intra-regionais, o que faz com que a capacidade dos go-
vernos subnacionais de prover programas sociais seja muito heterogénea.

O argumenta aqui desenvolvido é o de que o federalismo no
Brasil sempre foi uma instituigdo amortecedora das profundas disparidades
regionais e que suas caracter{sticas atuais conformam uma federagio que
constrange o “centro” e que redireciona o papel dos governos subnacionais
na provisdo de servigos sociais. No entanto, as profundas disparidades inter
e intra-regionais tornam a capacidade dos governos regionais de responder
a esse papel altamente diversificada. As tensGes hoje existentes no fede-
ralismo brasileiro expressam velhos e ndo resolvidos conflitos politicos de
um pafs social e regionalmente muito desigual. Essas tensGes ndo sdo,
todavia, produto do federalismo em si mesmo. As possibilidades dessas
tensdes politicas e financeiras serem enfrentadas dependem menos do fe-
deralismo enquanto institui¢cao e mais do enfrentamento de conflitos politi-
cos mais amplos. Argumenta-se, também, que o pacto politico da rede-
mocratizagdo no Brasil sugeria maior comprometimento do Estado com as
questdes das desigualdades sociais e regionais. Esse compromisso, no
entanto, tem sido dificil de cumprir, devido as restrigbes impostas pela
politica econdmica. Apesar dos governos subnacionais estarem investindo
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mais em programas sociais, ndo existem indicagdes de que a questéio das
disparidades inter ¢ intra-regionais e de renda serd enfrentada no curto ou
médio prazos. Ndo existem também garantias de que os governos subna-
cionais poderdo manter seus investimentos em programas sociais, devido
ao seu alto endividamento e a tendéncia a recentralizagfio de recursos.

Analisam-se aqui as atuais caracteristicas e tensdes do federa-
lismo no Brasil e suas mudangas recentes. Para tanto, o artigo inicia com
uma breve revisdo dos principais fatores histdricos que influenciaram a
configuragdo do federalismo e como esses tatores se refletiram no desenho
das constitui¢des brasileiras. A segunda se¢fio analisa a decisfio tomada
pelos constituintes de 1988 de fortalecer a Federagiio como resposta as
demandas da redemocratizagdo. A se¢do seguinte apresenta as principais
caracteristicas sociais, regionais e politicas que influenciam a Federacdo,
em especial o papel dos governos subnacionais na provisdo de servi¢os
sociais. A tltima se¢fio discute os rumos da Federagéo.

A TRAJETORIA DO FEDERALISMO BRASILEIRO

Seguindo a orientagdo tedrica acima discutida, para o methor
entendimento do atual estdgio do federalismo € necessdrio tragar sua tra-
jetéria. Isto porque o federalismo enquanto instituigio tem sido moldado
por arranjos politicos e territoriais construidos ao longo da nossa histéria.
Esses arranjos se refletiram em cada uma das constitui¢des brasileiras,
mostrando como e por que as relagdes federalistas t&ém se movido através
de um continuum, que saiu de um federalismo “isolado” dos primeiros
anos republicanos para a centralizagdo nos regimes autoritdrios até chegar
a sua atual configuragio.

A primeira constituigdo republica, promulgada em 1891, dese-
nhou uma Federagdo “isolada” no sentido de que havia poucos canais de
comunicagfo e ligag@o entre os niveis de governo.8 O sistema fiscal refle-
tia o slogan republicano: “centralizacfio, sesse¢dio; descentralizagdo,

8 Acalorados debates sobre como deveria ser a divisdo de poder territorial ocorreram muito
antes da promulgagdo da Repiiblica. Carvalho (1993) mostra que o principal objetivo do
movimento republicano era o federalismo € niio a liberdade, embora eles fossem apresenta-
dos como sindnimos e estivessem associados a descentralizagio. Devemos aos historiadores
a recuperagiio desses debates, que livcam o Brasil da acusagio de que o nosso federalismo
resuitou de uma mera cépia do federalismo norte-americano, com pouca ou nenhuma vincu-
laglo com as circunstincias nacionais.
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unido”, tornando a Federacdo brasileira muito mais descentralizada do
ponto de vista fiscal do que a Argentina e o México (Love, 1993). A par-
ticipagfio das esferas subnacionais nos recursos piblicos nacionais. passou
de 34% em 1907 para 49% em 1930, apesar dos recursos econdmicos ¢
financeiros serem canalizados para alguns poucos estados. Ou seja, a
Federagiio nasceu sob a égide da desigualdade.

Esse isolamento foi rompido em 1930, quando o Brasil inicia
a construgdo da sociedade urbano-industrial, na qual o Estado foi o ator
central. Nao foi por acaso que a principal batatha de Getiilio Vargas se
travou contra os estados, a fim de garantir a hegemonia nacional
necessdria para viabilizar tamanha transformac¢io. No entanto, con-
cessOes foram feitas aos estados, tais como o perddo de suas dividas
com o governo federal, o que inclufa e enorme divida de Sdo Paulo ge-
rada pelos subsidios ao pre¢o do café. Tais concessdes pacificaram os
descontentamentos regionais. Em 1932, Getilio promulga a reforma
eleitoral, a qual, entre outras medidas, aumentou a representacgio politi-
ca dos estados menores e economicamente mais frdgeis. Inicialmente
concebido para contrabalancar o poder de alguns estados sobre o pafs,
este principio tem sobrevivido e tem sido uma das bases do federalis-
mo brasileiro. Em 1934 ¢é promulgada a nova Constitui¢do. Os gover-
nos subnacionais perdem parte do seu poder financeiro pela exting¢io de
vdrios impostos e pela expansdo das bases dos impostos federais. No
entanto, a medida mais importante adotada pela Constituicdo de 1934
foi delegar ao governo federal a competéncia para regular as rela¢des
fiscais externas e entre os estados. Ao negar as oligarquias regionais o
direito de decidir sobre um dos mais importantes aspectos da sua vida
econdmica, ou seja, a defini¢do das regras de trocas de mercadorias,
Getuilio pavimentou o caminho para a industrializa¢do, através da uni-
formizacdo das regras fiscais.

A Constitui¢io de 1934 teve vida curta. Elei¢des diretas foram
reintroduzidas ¢ a Constituico de 1946 foi aprovada. Ideais liberais, em
especial a rejei¢dio 4 intervengdo do governo federal na economia, pre-
dominavam entre os constituintes de 46. No entanto, as inten¢des liberais
ndo prevaleceram devido as demandas por ripido crescimento econdmico,
que continuou sendo liderado pelo Estado. A Constituigio de 46 acabou
replicando muitas das medidas da constitui¢do anterior, com algumas adap-
tagdes. Devido ao fato de que democracia e descentralizagdo sempre
estiveram associadas no Brasil, os recursos para o municipio foram amplia-
dos, com o objetivo de diminuir sua dependéncia dos estados. Essa consti-
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tuicdo foi, a0 mesmo tempo, centralizadora a favor do governo federal e
localista, porque transferiu vdrios impostos estaduais para os municipios e
por fazer com que os estados passassem a transferir parte de seus impostos
para os municipios. O mecanismo de partilha de impostos das unidades
maiores da Federac@o para as menores foi a primeira tentativa de enfrentar
a questdo do desequilibrio fiscal entre niveis de governo. Jd o equilibrio
horizontal, isto &, entre entes da mesma esfera, foi timidamente introduzi-
do através da vinculagdo de certos recursos federais que deveriam ser apli-
cados no Norte e no Nordeste. Apesar dessas tentativas, Mahar (1976)
mostrou que seus efeitos foram limitados, devido ao aumento despropor-
cional das competéncias federais, ao aumento no nimero de municipios, a
inflagdo e ao ndo-pagamento de cotas federais as esferas subnacionais.

Em 1964, com o regime militar, a Federagdo passa por profun-
da transtformagio, que repercute sobre o papel dos trés niveis de governo.
Os militares s6 promulgaram uma nova Constitui¢gdo em 1967, embora ten-
ham feito vdrias emendas a Constitui¢io de 46 e em 1969 nova grande
emenda constitucional foi feita. Essas mudangas, juntamente com a refor-
ma fiscal de 1966, promoveram uma centralizagdo de recursos piblicos ¢
de poder politico sem precedentes no Brasil. No entanto, os governos sub-
nacionais e seus politicos continuaram a ter papel importante na Federagio,
mesmo com tamanha centralizagdo. Como demonstram Ames (1987) e
Medeiros (1986), os governos subnacionais foram grandes legitimadores
do regime militar e formaram as coalizdes necessdrias para a sua longa
sobrevivéncia. Apesar dos recursos estarem centralizados na esfera feder-
al, eles eram redistribuidos através dos fundos de participagéo (FPE ¢
FPM), formatados de maneira a minimizar as disparidades regionais,
ampliando, portanto, a busca do equilibrio fiscal horizontal. Além do mais,
0s governos subnacionais recebiam recursos via transferéncias negociadas,
que cresceram significativamente.

Muitos trabalhos foram produzidos sobre os efeitos da centra-
lizacdo fiscal sobre o federalismo. Esses trabalhos podem ser divididos em
dois grupos. Um, que se concentrou nas contas ptblicas, mostrando que a
posigdo financeira dos municipios havia melhorado no periodo, ao con-
trdrio do que aconteceu com os estados (Graham, 1987; Serra e Afonso,
1991). Outro grupo de estudos interpretou a dependéncia politica e finan-
ceira dos governos subnacionais como um rompimento do regime federa-
tivo e da Federagdo (Lordello de Mello, 1976) ou como o exemplo de uma
Federagdo apenas formal, que mascarava a existéncia de um estado
unitdrio (Selcher, 1989).
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A redemocratizagdo traz consigo a bandeira da descentralizagdo
polftica, fiscal e administrativa e da “restauragfio” do federalismo, junta-
mente com compromissos de melhorar os servigos piiblico e de promover
a distribui¢do da renda. A maioria dessas demandas recebeu tratamento
especial na Constitui¢gdo de 1988.

REDEMOCRATIZACAO E FEDERALISMO

O desenho da Constituigdo de 1988 resultou do clima de
entusiasmo e otimismo sobre o futuro do pafs. Por 20 meses, o Congresso
e Brasilia foram o centro da vida brasileira e se transformaram em labo-
ratérios de um visivel exercicio de democracia e de participagdo. Entre os
grupos de pressdo mais influentes estavam aqueles liderados por prefeitos
e governadores demandando a descentralizagfo financeira.

A resposta dos constituintes a essas pressoes foi bastante positi-
va. Como mostram vdrios trabalhos, a participagdo do governo federal na
receita piblica diminuiu e foram aumentadas as receitas subnacionais. Esse
aumento foi materializado de diversas formas, mas duas sdo importantes
para o melhor entendimento do federalismo. A primeira foi que esse aumen-
to se deu pela transferéncia de vdrios impostos federais para os estados,
aumentando suas bases tributdrias, em especial a do seu principal imposto,
o ICMS. A constituigdo também concedeu maior liberdade aos estados para
determinar os critérios de cobranga do ICMS e total liberdade no seu uso, o
tnico limite sendo a transferéncia de 25% para os municipios. Ao adotarem
essa férmula, os constituintes evitaram as reagdes contrdrias dos estados
economicamente mais fortes, dado que o ICMS ¢ também o maior imposto
em termos absolutos. A segunda forma de aumento das receitas subna-
cionais se deu pelo incremento do percentual das transferéncias dos impos-
tos federais que constituem os fundos de participagio. Esses fundos adotam
uma férmula que redistribui os recursos de acordo com o tamanho da po-
pulagdo e a renda per capita, o que beneficia os estados mais frageis eco-
nomicamente, visando diminuir o desequilibrio fiscal horizontal.

Os governos subnacionais arrecadam atualmente cerca de 32%
dos impostos. Junto com as transferéncias federais, eles sdo responsdveis
por 43% da receita tributdria. Em relagc@o & despesa, os governos subna-
cionais sdo responsdveis por 62% da folha de pagamento do setor piblico
e por 78% dos investimentos piblicos. O governo federal é o principal
responsédvel pelo pagamento do sistema previdencidrio e dos juros da divi-
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da, que correspondem, respectivamente, a 80% e 90% da despesa do setor
publico com essas duas fungdes (Serra e Afonso, 1999).

A Constituigdo de 1988 também aprovou outras medidas de for-
talecimento dos governos subnacionais, mas manteve a tradi¢do de reter
grande parte do monopdlio legislativo na esfera federal, limitando sobremo-
do a capacidade das esferas subnacionais de adotarem politicas préprias. Esse
tato, em geral pouco lembrado, € um dos paradoxos do federalismo brasileiro
e o distingue das demais Federagdes. A Constitui¢do determina, por exemplo,
que questdes que estdo na esfera da competéncia concorrente da Unido com
os estados, tais como energia elétrica, transito, trafego, minas, recursos mi-
nerais e educagdo, dependem de legislagdo federal.

A Conslituigdo de 1988 ndo sé manteve como expandiu alguns
mecanismos tributdrios e politicos desenhados para acomodar as desigual-
dades regionais. O mecanismo politico dessa acomodagdo se manifesta na
questdo da representagiio estadual no Congresso Nacional, onde unidades
menores e economicamente mais frigeis possuem proporcionalmente ban-
cadas maiores do que as dos estados com maior nimero de eleitores. A
maior diferenga estd entre as bancadas dos estados do Norte vis-g-vis as do
Sudeste. Segundo dados de Nicolau (1997), o Norte, com 4,8% do cleitora-
do, tem 22,3% da representagio, enquanto o Sudeste, com 46% do eleitora-
do, ocupa 33,6% da representacdo. Esta super-representaciio dos estados
economicamente mais frageis foi introduzida em 1932 para contrabalangar
a hegemonia de Sdo Paulo e-Minas Gerais na Federa¢do. No entanto, ela
tem importincia para o amortecimento das clivagens regionais e para o fun-
cionamento do federalismo. Isto porque por esse meio as unidades eco-
nomicamente mais frageis “forcam” o sistema politico, o governo federal e
o Congresso a incluir eventualmente os problemas advindos das desigual-
dades regionais na agenda politica nacional. Esse argumento é, no cntanto,
polémico. Muitos académicos (Stepan, 1999; Samuels e Snyder, 2000, entre
outros), ndo compartilham essa visdio. Stepan (1999), por exemplo, cons-
truiu um Indice de Gini para classificar as federa¢des de acordo com sua
proximidade com a representagdo proporcional pura. Por esse ‘indice,
Argentina, Brasil e EUA, nessa ordem, se destacam como os paises onde a
maioria democrdtica é mais restringida em fungiio da super-representagio
de unidades menores. Apesar de Stepan ter construido férmulas sofisticadas
para enquadrar os pafses federais em wm continuum que vai do que ele
chama de demos constraining, ou seja, federagdes que constrangem o poder
da maioria, até o demos enabling, ou seja, tederagdes que ampliam o poder
da maioria, a realidade de alguns paises pode for¢d-los a tomar decisdes car-
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acterizadas como demos constraining para compensar a ndo-decisfio sobre
outros problemas, tais como os desequilibrios regionais brasileiros.?

O segundo mecanismo de compensagdio das desigualdades
regionais € tributdrio: desde 1946 o Brasil adotou um sistema tributédrio que
persegue o menor desequilibrio horizontal e vertical dos recursos piiblicos
pela redistribuigiio de parcela dos impostos das regiGes economicamente
mais desenvolvidas para as menos desenvolvidas. Devido ao sistema de
redistribuicdo horizontal de recursos, o sistema fiscal é altamente interde-
pendente e toda vez que a economia dos estados mais desenvolvidos
desacelera, seus efeitos sdo logo sentidos nas regiGes menos desenvolvidas.

Contudo, quando a Constituigdo foi promulgada, os cons-
trangimentos econdmicos do pafs estavam maiores do que no inicio da
década. A faléncia dos vdrios planos de estabiliza¢do econdmica sucedeu-
se a redugdo dos recursos publicos, a recesséio e a incapacidade de contro-
lar a inflagfio, constrangendo a politica fiscal e o controle do déficit. Além
do mais, a parcela dos recursos tributdrios liquidos diminuiu em relagfo ao
PIB. Essas tendéncias aumentaram as clivagens distributivas entre niveis
de governo, porque passou a haver menos recursos para negociar e para
amortecer as clivagens regionais.

Somente apds a promulgacdo da Constituigio comegaram a sur-
gir as primeiras reagoes do governo federal contra suas perdas tributdrias,
que persistem até hoje. No entanto, essas reagdes sempre foram ambiguas.
Os presidentes da Reptublica t&m tentado culpar os governos subnacionais
pelos problemas fiscais do setor ptiblico, mas, ao mesmo tempo, deles
dependem para sustentar a coalizio de governo. Outra ambigiiidade diz
respeito ao tratamento dado & questio do endividamento dos estados e
municipios. Parte da divida dos estados foi federalizada, o que representou
a transferéncia para os contribuintes nacionais de cerca de RS$ 50 bilhges.
Dos estados da Federag@o, 17 assinaram acordos de federalizac@io de suas
dividas e entre os principais devedores estdo os estados economicamente
mais poderosos. A federalizagdo da divida dos estados significa que eles
agora devem ao governo federal cerca de RS$ 103,4 bithdes, ou seja, 10,3%
do PIB, a ser pago em 30 anos com juros menores do que os do mercado.

9 Interessante ressaltar que durante a constituinte de 88 foi firmado um acordo entre os parla-
mentares de Sdo Paulo com as demais bancadas para aumentar em 10 o nimero de deputados do
Estado. No entanto, o “ganho” de Sdo Paulo foi, na prdtica, anulado pela criagiio de trés novos
estados, dois no Norte e um no Centro-Oeste. Paradoxalmente, a votagiio nominal para a criagio
desses novos estados contou com a aprovagdo undnime da bancada paulista.



FEDERALISMO E GASTO SOCIAL 17

Se o governo federal tem adotado posi¢des ambiguas em relagdo
aos estados, o0 mesmo ndo se pode dizer de suas reagdes contra a descen-
tralizag@o financeira. Sdo vdrios os exemplos. Primeiro, foi adotada uma
politica de aumento das aliquotas das contribui¢des e/ou de impostos que
ndo sdo partilhados com as esferas subnacionais. Segundo, o governo fed-
eral vem cortando despesas, pressionando os governos subnacionais a inve-
stirem mais nas fungdes/servigos que estdo com menor cobertura financeira
do governo federal. Em 1999, por exemplo, apenas 40,7% dos recursos alo-
cados no or¢amento para investimentos foram gastos. Os gastos federais
tém se concentrado no pagamento de juros, como mostra a Tabela 1.

Tabela 1 Gastos por grupo de natureza de despesa, 1999

Grupo de Natureza de Despesa Percentual de Execugdo
Pessoal e Encargos Sociais 96,97
Juros e Encargos da Divida ' 80,39
Outras Despesas Correntes 87,27
Investimentos 40,67
InversGes Financeiras 15,42
Amortizac¢io da Dfvida 76,19
Reserva de Contingéncia 0,00

Fonte: SIAFI/SPF/STN apud Vianna et al. (2000)

A terceira forma de recentralizagéio refere-se 2 restrigdes aos
gastos das esferas subnacionais. O principal exemplo é o FEF (Fundo de
Estabilizagdo Fiscal), que diminui transferéncias federais e o mais recente
€ a Lei de Responsabilidade Fiscal, que imp&e limites 2 divida e 2 despesa
com pessoal e profbe o socorro do governo federal se as esferas subna-
cionais contrairem novas dividas. Essas rea¢des mostram que o governo
federal n3o tem sido um ator passivo nem tem perdido sua importincia
como institui¢do politica, o que significa que os conflitos federativos estdo
ainda mais acirrados.

Para o melhor entendimento do federalismo apés a redemocrati-
zagdo, duas tendéncias precisam ser melhor entendidas. A primeira é que
existem novos papéis entre os niveis de governo, que mudaram a forma
como as polfticas piblicas e a prépria politica passaram a ser conduzidas.
Esses novos papéis colocam desafios e tensdes no federalismo devido, por
um lado, a importancia das esferas subnacionais no programa de ajuste fis-
cal e, de outro, a capacidade dos governos subnacionais de proverem
servigos sociais. A segunda tendéncia € a de que a descentralizagdo politi-
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ca e financeira transferiu parccla de poder da esfera federal para as subna-
cionais, elevando o papel das elites politicas subnacionais. Por isso, o go-
verno federal ndo pode prescindir do apoio dessas elites para implantar as
retformas, em especial a fiscal. O papel do Congresso também esté fortale-
cido. Assim, uma nova correlagio de for¢as surge como resultado da rede-
mocratizagio, da descentralizagdo e do federalismo fortalecido. Essa nova
correlagio de forcas € marcada pelo poder difuso e pela fragmentagio, que
sdo hoje as principiais caracterfsticas do sistema politico brasileiro, afe-
tando, diretamente, o federalismo.

PRINCIPAIS CARACTERISTICAS ATUAIS

Desde o inicio de sua histéria republicana o Brasil tem sido marca-
do pela persisténcia de profundas desigualdades regionais e sociais, tanto no
interior da Federagao como no que se refere as classes sociais.!0 Tentativas de
diminuir o grau desse contlito foram feitas pelos constituintes de 88. No entan-
to, a persisténcia dessas desigualdades coloca novos desafios & Federagiio e
tem mudado o consenso sobre o tema construfdo durante o processo constituin-
te. As caracterfsticas atuais do federalismo também tornam mais dificeis o
enfrentamento dos complexos problemas sociais brasileiros, em especial a
concentragfio de renda e riqueza em algumas regides e classes sociais, dado
que o sistema politico tornou-se altamente fragmentado. Enquanto a transfe-
réncia de recursos entre as regides tem diminuido, a coalizio de governo vem
aprofundando politicas voltadas para o mercado, que reduzem o papel do go-
verno federal na provisdo de servicos sociais. No entanto, os governos subna-
cionais v&m fazendo um enorme esforgo para suprir o vazio deixado pelo go-
verno federal, amortecendo, assim, as tensdes sociais.

Trés fontes de tensdo estdo hoje atuando sobre o federalismo. A
primeira diz respeito ao fato de que a Constituicdo de 1988 adotou vdrias
politicas voltadas para o enfrentamento dos problemas sociais e regionais
do Brasil. Os constituintes ampliaram o papel do Estado no que se refere
as questdes sociais e regionais. Por outro lado, logo apds a promulgacio da
Constitui¢dio, comega a politica de diminui¢do do papel do Estado. Um
novo paradigma econémico foi adotado e vem sendo perseguido. Esse par-

10 Sobre a questio da desigualdade social no Brasil, ver os artigos publicados na Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais 15 (42), de fevereiro de 2000, em especial o de Barros,
Henriques ¢ Mendonga (2000).
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adigma se baseia no controle da até entdo incontroldvel infla¢do para per-
mitir que o Brasil se habilite a ser um jogador na economia globalizada. Os
requerimentos desse novo paradigma estdo se mostrando inconcilidveis
com as demandas dos constituintes de aumentar o papel do Estado nas
questdes sociais e regionais.

A segunda tensdo se relaciona com os altos niveis de he-
terogeneidade inter e intra-regional. Devido a essa alta heterogeneidade,
os resultados da descentralizacdo e a capacidade dos governos subna-
cionais de prover servigos sociais € altamente desigual. Esse fato é
agravado porque a descentralizagio ndo foi precedida de um consenso
social sobre seus objetivos.

Como resultado dessas duas tensdes, mais de 10 anos ap6s a pro-
mulgacdo da Constitui¢do a implementag@o de medidas voltadas para a dis-
tribui¢dio social e regional da renda permanece na agenda politica como uma
questdo ndo-encaminhada. Além do mais, a implementagfo dessas politicas
estd se mostrando de dificil conciliagao com as atuais politicas econémicas.
Essas tensdes lornam muito mais drduo o enfrentamento dos problemas soci-
ais e regionais, trazendo para o centro do debate a pergunta de como conci-
liar a necessidade de se comegar a desenhar um pafs menos desigual, tanto
regional como socialmente, com a adogdo de politicas econdmicas que
exigem a redugdo do papel do Estado nesses setores?

Neste ponto, torna-se necessdrio discutir, mesmo que sumari-
amente, os principiais pontos das agendas econdmica e fiscal da coa-
lizao governista. Desde a elei¢do de Cardoso o Brasil aprofundou as
politicas orientadas para o mercado, ancoradas no Plano Real, o qual,
por sua vez, tem como uma de suas bases a politica de juros altos. Essa
politica vem promovendo sensiveis e sutis mudangas no arranjo feder-
ativo desenhado pela constituigdo de 1988, porque requer a recentra-
lizagdo de recursos.!!

A terceira tensdo sobre as desigualdades regionais e sociais se
relaciona com os resultados da descentralizagdo. Muitos estudos tém
mostrado que a descentralizagio foi adotada sem uma compreensio mais
profunda das questdes envolvidas. A descentraliizagdo da educagéio e da
satide, por exemplo, foi feita sem se avaliar a capacidade administrativa e

T Kugelmas e Sola (1999) associam o sucesso do governo federal na recentralizagiio dos
recursos publicos ao Plano Real, que teve como um dos seus resultados a restauragio da
tradi¢do brasileira de presidentes fortes.
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financeira dos municipios, que varia enormemente. A descentralizagio ndo
ocorre em um vazio, mas, ao contrrio, requer um complexa engenharia
politico-institucional. Em muitos municipios, essas politicas apresentam
resultados desanimadores, como mostram alguns estudos (Arretche, 2000;
Melo, 1996; Souza, 1996).

Estudos empiricos também vém mostrando que ndo existem
garantias de que a descentralizagfio desencadeia um circulo virtuoso,
como promete a sua literatura. Levantamento de Bremaeker (1994), por
exemplo, mostra que existem mais de 200 municipios no Nordeste que
ndo tém condi¢des de expandir seus recursos nem de investir em nada
além do que o pagamento dos servidores piiblicos, muitos recebendo
abaixo do saldrio minimo. Esses municipios carecem de atividade
econdmica e sdo limitados pelo tamanho da pobreza de suas populagdes.
Samuels (2000) mostra que quase 75% dos municipios brasileiros
arrecada menos de 10% de seus recursos totais ¢ que quase 90% dos
municipios com populag@o em torno de 10.000 habitantes dependem
quase que inteiramente das transferéncias constitucionais para sua
sobrevivéncia. Em relagfio aos estados, sete deles arrecadam menos de
0,5% do total do ICMS arrecadado no pafs (IPEA e IBAM, 1994).
Portanto, a descentralizagdo, ao deslocar recursos federais para as
esferas subnacionais, atua contra as possibilidades de transferéncias fe-
derais para as regides menos desenvolvidas. Mesmo considerando a
existéncia de mecanismos de compensagdo financeira como o FPE e o
FPM, esses mecanismos tém tido, até agora, pouco efeito no sentido de
minorar os desequilibrios regionais. Essas questdes mostram os limites
da descentralizagdo em paises marcados por extremas desigualdades
regionais, como argumentado anteriormente (Souza, 1997; 1998).

No entanto, apesar desses constrangimentos, os governos sub-
nacionais passaram a ser os principais provedores de servigos sociais.
Muitos trabalhos vém mostrando, que, embora devagar e de forma
inconstante, as esferas subnacionais estdo substituindo o governo fede-
ral em certas 4reas, enquanto que outras encontram-se em uma espécie
de limbo financeiro e governamental (Afonso, 1994; Rezende, 1997;
Almeida, 1996). Essa transferéncia de responsabilidades contradiz a
visdo de alguns autores de que os principais constrangimentos federais
resultam da falta de transferéncia de responsabilidades para as esferas
subnacionais.

O aumento do papel dos governos subnacionais na proviséo de
servigos sociais pode ser visto na Tabela 2.
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Tabela 2 - Despesa social por nivel de governo
1980 1985 1992 1994 1995 1996 Média

94/96
Gasto Social 100 100 100 100 100 100 100
Federal 66 62 57 60 59 57 59
Estadual 24 25 26 23 24 23 24
Municipal 11 13 16 16 17 19 18

Fonte: Oliveira (1999)

Apesar do governo federal permanecer como o principal investi-
dor, 65% dos seus recursos para a drea social sdo gastos com o sistema pre-
videncidrio, 17% com satde e 8,5% com educagdo. Os estados investem a
metade dos recursos da drea social em educagfio e os municfpios em
habita¢io e urbanismo, seguido de transporte e saneamento (Draibe, 1999).

A despesa por regido demonstra que as regides economicamente
menos desenvolvidas apresentam gastos per capita na drea social duas
vezes menores do que as regides e estados com maior desenvolvimento
econdmico. No entanto, tem sido significativo o esfor¢o dos trés niveis de
governo na regido Nordeste, onde a despesa social per capita tem atingido
30% do PIB da regido, enquanto que no Norte tem sido 19,5%, no Sudeste
18,1%, no Sul 17,8% e no Centro-Oeste 22% (Draibe, 1999).

Dados das contas subnacionais entre 1986 ¢ 1995 mostram que,
antes mesmo da Constitui¢io de 1988, as capitais estaduais vém priorizan-
do gastos na drea social. No entanto, o papel do governo municipal tem
aumentado, nio sé devido ao maior volume de recursos investidos mas
também devido a redugio relativa dos gastos federais. Esses dados também
mostram que as capitais estaduais estdo desenvolvendo mais esforcos dos
que os estados para manter seus investimentos na drea social e que existe
uma grande tensdo entre despesas com servigos sociais € o pagamento de
juros da divida (Ministério da Fazenda, 1997).

Outra drea em que o papel dos governos subnacionais tem sido
importante concentra-se nos programas de combate a pobreza, especial-
mente a bolsa-escola. Em 1999, trés estados e vinte munic{pios adotavam
o programa bolsa-escola, alcangando 140 mil tamilias e 700 mil pessoas.
Se em termos absolutos esses niimeros impressionam, esses programas sig-
nificam ainda pouco diante da estimativa oficial de que existem 10,3 mi-
Ihdes de familias com renda per capita mensal menor do que R$ 65
(Lavinas, 1998).
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Muitos trabalhos também estdo mostrando que vérias cidades,
especialmente as capitais, adotaram politicas de aumento de suas receitas
préprias, contrariando a hipétese da literatura sobre federalismo fiscal, em
especial aquela informada pela teoria da escolha piblica, de que quando as
transferéncias governamentais t&ém peso nas receitas, os governos locais
tendem a diminuir seus esfor¢os na arrecadagiio de recursos préprios. A
taxa de crescimento das receitas préprias de 11 capitais aumentou mais de
10% ao ano entre 1989 e 1994 (Jayme JIr. ¢ Marquetti, 1998), diminuindo
assim a dependéncia das transferéncias federal e estadual, € aumentando as
possibilidades de maiores investimentos em programas considerados prio-
ritdrios pela coalizdo politica local. No entanto, mais uma vez as dispari-
dades inter e intra-regionais se fazem presentes, jd que menos da metade
das capitais adotaram essa politica, o que mostra que a descentralizagdo
promoveu resultados diferenciados e gerou agendas também diferenciadas
nas grandes cidades brasileiras.

Resumindo, os governos subnacionais variam conside-
ravelmente na sua capacidade de implementar politicas ¢ de investir em
programas sociais. No entanto, a [iteratura sobre descentralizagfo tende a
tratar os governos subnacionais de forma uniforme ¢ como tendo a mesma
capacidade de jogar um papel expandido nas tarefas que lhes foram extra-
constitucionalmente transferidas. A literatura brasileira sobre o tcma, com
poucas excegdes, ainda resiste em considerar as enormes heterogeneidades
do pais e a ignorar o fato de que politicas descentralizadas podem produzir
resultados altamente diferenciados.

Tomados em seu conjunto, os governos subnacionais estdo real-
izando esfor¢os para manter ou aumentar sua participa¢lo na provisio de
servicos sociais, amortecendo, assim, as consequéncias da politica federal
de estabilizagdo econémica. A maior presencga das esteras subnacionais nédo
significa, todavia, que o governo federal esteja ausente das politicas soci-
ais. O financiamento dessas politicas continua a contar com recursos fed-
erais, especialmente para educagdo e salide. No entanto, em ambos os
setores, é necessdria a contrapartida dos governos subnacionais. Esta se¢io
também discutiu que a capacidade dos governos subnacionais de participar
da provisio de servigos sociais ¢ altamente diferenciada e que existem cen-
lenas de municipios e alguns estados que ndo podem sobreviver sem a
ajuda federal. Mostrou também que as desigualdades regionais, tanto as
econdmicas como as sociais, ndo estio diminuindo. No entanto, os dilemas
sociais, em especial as desigualdades entre classes ¢ regides, permanece
como uma questdo nacional. Apesar das esferas subnacionais estarem mais



FEDERALISMO E GASTO SOCIAL 23

envolvidas com esses dilemas, nilo existem garantias de que essa tendén-
cia continuaré devido, entre outros fatores, as tentativas bem sucedidas de
recentralizagdo dos recursos.!?

CONCLUSOES

O federalismo brasileiro incorpora hoje muiltiplos centros de
poder e pode ser caracterizado como um sistema complexo de dependén-
cia politica e financeira entre esferas de governo, por caminhos e capaci-
dades diferenciadas na provisiio de servigos puiblicos e por grandes dis-
paridades entre as regides e no interior de uma mesma regido. A trajetéria
do federalismo brasileiro confirma a visio de que o federalismo como
mecanismo de divisio territorial de poder € mais uma forma de acomodar
conflitos regionais do que de promover harmonia. Também confirma o
argumento de que o federalismo ¢ mais uma ideologia bascado em valores
e interesses do que um compromisso baseado em arranjos legais e territo-
riais ou em propdsitos democrdticos. As relagdes federativas tendem a ser
mais baseadas em intercsses conflitantes, que, por sua vez, refletem outros
conflitos politicos existentes na sociedade.

Desde 1988 vdrios centros de poder, embora desiguais, passaram
a ter acesso ao processo decisério ¢ a implementagio de politicas, em espe-
cial as sociais. Em um sistema democrdtico, os politicos subnacionais
tornaram-se uma fonte de apoio tanto para a coalizdo nacional de governo
como para a provisiio de servigos sociais. A forga desses politicos e dessas
cesferas nio significa, todavia, que o governo federal tornou-se um ator pas-
sivo. No entanto, essa forga criou estruturas e processos extra-constitucionais
que podem ser (30 importantes quanto as estruturas ¢ os processos formais.

Discutiram-se aqui algumas tensdes rclativas as desigualdades
sociais ¢ regionais que afetam a forma como federalismo estd operando.
Essas tensdes nos ddo as bases para discutir as perspectivas do federalismo.

12 Qutros fatores ndo abordados neste trabalho também contribuem para limitar as possibili-
dades dos governos subnacionais de manterem ou aumentarem sua participagiio na provisio
de servigos sociais. Um desses fatores € que, na auséncia de uma politica nacional de indus-
trializaglio, estados e municipios estio investindo maci¢amente na atragiio de novas indds-
trias, gerando o que ficou conhecido como guerra fiscal, o que pode diminuir seus compro-
missos com programas sociais. Outro fator importante e pouco analisado ¢ a presenga cres-
cente dos organismos multilaterais no financiamento das politicas sociais, introduzindo novas
agendas e novos formatos politicos, institucionais e administrativos as politicas sociais.
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A redemocratizagdo trouxe consigo a perspectiva de aumentar o
papel do Estado nas questdes sociais e regionais. No entanto, essa perspecti-
va tem sido constrangida pelas demandas da politica econdmica. Embora os
governos subnacionais estejam desempenhando papel importante na questio
social, o enfrentamento das desigualdades regionais continua ausente das
politicas piblicas. As tensdes mencionadas levantam algumas questdes que
podem impactar o federalismo no curto e médio prazos.

A primeira questdo refere-se as possibilidades dos governos
subnacionais de sustentarem seus investimentos em politicas sociais. A
questdo € importante pelo sucesso do governo federal na recentralizagio
dos recursos piiblicos. Se, por um lado, os governos subnacionais tém tido
um papel importante na provisdo dos servigos sociais, por outro eles con-
strangem o programa de estabilizagfio fiscal pelos seus gastos. Desse
modo, os governos subnacionais desempenham um papel duplo e contra-
ditério: eles atendem parcialmente .as demandas sociais, mas constrangem
os objetivos econdmicos da coalizdo governista. Esse duplo e contraditério
papel impede a criagdo de condig¢bes para que as questdes das desigual-
dades sociais e regionais possam ser encaminhadas nacionalmente.

A segunda questdo diz respeito ao fato de que a atual correlagio
de forcas, caracterizada como fragmentada, no significa que cada Estado e
municipio possua cotas semelhantes de poder politico, de recursos finan-
ceiros e de capacidade de provisdo de servigos sociais. Assim, existem
muitas esferas subnacionais que sfo incapazes de desempenhar qualquer
papel na provisdo de servicos sociais. Esta talvez seja a questiio mais com-
plexa enfrentada pelo federalismo atual e existem poucas indicagdes de que
esses governos subnacionais poderdo melhorar essas capacidades.

A terceira questdo diz respeito & provisdo de servigos sociais pro-
priamente dita. Se estados e municipios estdo aumentando sua participacio
nos programas sociais, € necessario saber como esses servigos estfio sendo
providos e como os cidaddos estdo tendo acesso a eles. Isto porque a maio-
ria dos servicos sociais opera hoje dentro de uma moldura institucional
muito diferente da do passado. Estimulados por politicas nacionais ou por
financiamentos de organismos multilaterais, que exigem a constitui¢do de
conselhos comunitdrios para a liberagio de recursos, os governos subna-
cionais criaram inimeros desses conselhos. O objetivo a ser perseguido é o
de encorajar a participagdo do cidaddo para aumentar a transparéncia e a
accountability dos governos. No entanto, evidéncias esparsas indicam que
muitos desses conselhos sdo uma mera reprodugéio do que dizem as normas
desses programas, ndo cumprindo, assim, os principais pressupostos da par-
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ticipagdo. Embora ainda existam poucos trabalhos analisando esses conse-
lhos em profundidade e em termos comparativos, a imprensa tem divulga-
do casos de manipulacdo desses conselhos pelas elites subnacionais, assim
como corrupgio no uso dos recursos. Ademais, se o poder politico estd hoje
fragmentado na esfera nacional, o mesmo néio se pode dizer das esferas sub-
nacionais. Essas questdes chamam a atengfo para a necessidade de se
pesquisar o papel das institui¢des politicas subnacionais no constrangimen-
to ou no incentivo ao acesso aos servigos sociais. Isto porque as instituigdes
sdo moldadas pela histéria, cultura, incentivos e constrangimentos que va-
riam e se transformam de um lugar para outro, em especial em um pafs cor-
tado por grandes heterogeneidades.

A quarta questdo relaciona-se com a agenda econdémica do go-
verno federal. Essa agenda pode afetar o federalismo de duas formas.
Primeiro, a abertura da economia tende a tornar as relagdes federativas
mais complexas porque aumenta as diferencas entre 0s estados mais ou
menos desenvolvidos, contribuindo, portanto, para aumentar a tendéncia a
concentragio econdmica. Segundo, porque, embora indiretamente, essa
politica tem afetado o Estado de Sdo Paulo, o que tem provocado reagdes
de poderosas elites. No entanto, diferentemente do passado, o Brasil ndo é
mais uma Federagdo dominada por alguns poucos estados. A redemocrati-
zagdo aumentou a importincia de elites regionais de vdrios estados e o
Brasil é hoje uma sociedade urbana com uma economia industrializada.
Isso significa que os conflitos se tornam mais complexos. A préxima
elei¢do presidencial deverd certamente refletir esse conflito, talvez mais do
que as elei¢des anteriores.

Demonstra-se assim que, apesar das mudangas que ocorreram
no federalismo brasileiro e das diferengas entre o que foi desenhado pelos
constituintes de 88 € o que existe hoje, as tensdes existentes no federalismo
se localizam em questdes que ndo foram enfrentadas pelos regimes politi-
cos anteriores, tais como as nossas histéricas desigualdades sociais e
econdmicas. Ou seja, 0 argumento é o de que essas tensdes encontram suas
origens em questdes histdricas ndo resolvidas e ndo nas decisdes tomadas
pelos constituintes de 88 em rela¢do ao federalismo e a descentralizagdo.
SolugBes para as tensées politicas e financeiras discutidas acima ndo séo,
obviamente, faceis, mas elas dependem menos do federalismo em si
mesmo do que do encaminhamento de conflitos politicos mais amplos.
Existem, certamente, for¢as que tentam mudar o cardter fragmentado e
descentralizado do federalismo. No entanto, existem também forgas, en-
bora fragmentadas, que defendem a continuidade do formato que o fede-
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ralismo assumiu como resultado da redemocratizagfio. Essas dltimas
podem prevalecer, ndo s6 devido a interesses, mas também porque, como
lembra Stepan (1999), todas as federagdes democraticas séio, por natureza,
limitadoras do “centro”. Apesar do federalismo ndo ser uma instituicio
nova no Brasil, nem muito menos as desigualdades regionais, o seu for-
mato de constranger o “centro” em condi¢des democréticas é. Ainda é cedo
para sabermos, todavia, se a democracia e suas institui¢Ses serflo capazes
de aiterar a nossa longa histéria de iniqitidade regional e social.

CELINA SOUZA ¢é professora de Administragiio Pdblica da
Universidade Federal da Bahia.
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FEDERALISMO E GASTO SOCIAL
NO BRASIL: TENSOES E TENDENCIAS

CELINA SOUZA

As atuais caracteristicas do federalismo no Brasil e suas
mudangas recentes sdo analisadas tendo em vista discernir tendéncias
dominantes. Fortes tensdes sdo identificadas em vdrios niveis, em especial
(a) entre os compromissos do Estado nacional com politicas de redugdo das
desigualdades sociais e regionais assumidos na redemocratizagdo e as
exigéncias da politica econdmica por ele adotada; (b) entre a descentra-
lizagdo de politicas e as limitagdes de recursos por efeito das desigualdades
regionais; (c)entre a énfase federal nas unidades subnacionais e a tendén-
cia a recentralizagf@o das politicas

FEDERALISM AND SOCIAL EXPENDITURE
IN BRAZIL: TENSIONS AND TENDENCIES

Present features of Federalism in Brazil together with recent
changes are analyzed in search of dominant tendencies. Strong tensions are
identified on several levels, specially (a) between the commitment regarding
policies directed toward the reduction of social and regional inequalities
taken by the national State during re-democratization and the exigencies of
the economic policy which it adopted; (b) between the decentralization of
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policies and the limitation of resources as an effect of regional inequalities;
(c) between the federal emphasis on the sub-national unities and the drive
towards a recentralization of policies.





