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Recentralizacao/Descentraliza¢ao
dinamica do regime federativo

no Brasil dos anos 90

EDUARDO KUGELMAS

LOURDES SOLA

Este artigo discute a evolugao das praticas e instituicdes federati-
vas no Brasil dos anos recentes, enfatizando a simultaneidade de processos
de recentralizacdo e descentralizagcdo. A trajetéria descentralizadora que cul-
mina com a Constituicdo de 1988, a crise fiscal do estado brasileiro e os efei-
tos do Plano Real sdo discutidos a partir de um quadro de referéncias de tipo
comparativo, que busca incorporar escritos muito recentes de Alfred Stepan.

omemos como ponto de partidaumametaforaamplamente utilizada
nas andlises em torno do regime federativo no caso brasileiro, ada
sistole/diéstole, ou sgja, adadterndnciade periodosde centralizacéo
ededescentralizacdo nahistériado pais, identificando-se habitual -
mente acentralizagdo com o autoritarismo eadescentralizagdo com avangosdemo-
créticos. Assm, amonarquiadeformato unitério seguiu-sea” PrimeiraRepubli-
ca’ (1889-1930), quando seindtituciondizou o regimefederativono pais, sendoa
Congtituicio de 1891 seu primeiro marcoingtituciona . A Revolugdode 1930 ea
ascensao de Vargas abrem um periodo centralizador que culminacom o Estado
Novo (1937-1945). O periodo democrético daCondtituicao de 1946 éinterrompi-
do peloregimemilitar de1964 queseestendeaté1985. Nestemomento, acentra-
lizaco autoritariaatinge seu ponto méximo, nadécadade 70, com osgovernos
Medici eGeisdl. A trand cBo democrati catem como momento embleméicoaCons-
tituico de 1988, cong deradaum marco de descentralizaco federativa
Esterelato tantasvezesrepetido &, porém, problematico. A téo se-
dutorametafora, atribuidaao general Golbery do Couto e Silvaequetem sua
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1 Criticas ao uso abusivo
da metafora, baseadas
em outras linhas de ar-
gumentagdo podem ser
vistas em Fiori (1995)
e Salum Jr. (1996).
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origem no pensamento de Vilfredo Pareto é excessivamente smplistae pode
conduzir aequivocos.

Ficam nasombraal guns aspectos de conti nuidade nestes processos
que sdo essenciaisparaamel hor compreensdo daevol ugéo do regimefederativo
e da oscilago entre centralizagao e descentralizacdo. Se hd um movimento
pendular, ndo hasimetrianeste movimento. Nem o Estado Novo chegaades-
truir aestruturafederativa, nem a Constituicao de 1946 abalao refor¢o do go-
verno central e suaampliacéo de atribuicdes (cf. Campello de Souza, 1976).
Mais perto do momento atual, o regime autoritério controlou ferreamente os
niveissubnacionaisde poder, principal menteatravésdaseleicdesindiretaspara
osgovernos estaduai se dacentralizagao fiscal . Por outro lado ndo excluiu as
elitespoliticasregionai sdo pacto de dominacdo e manteve em boamedidaas
atribuigdes administrativas das esferas subnacionais (cf. Souza, 1997). A cdle-
bre metéforapodeinduzir acrengade umaanul acdo completados mecanismos
Ingtitucionai santerioresacadamovimento pendular, quando o quedefato ocor-
re € umamodificacdo do padréo derelacionamento entre asesferas, atravésde
umadinamicade aperto/afrouxamento de controlespoliticosefiscais'.

Ressdtar estesaspectoséde peculiar relevanciaparaumaandiseda
ricae complexaconjunturarecente, onde convergem aspectosrecentraizadorese
descentraizadores. Vem dai aimporténciadebuscarmos superar adtil masinsufi-
cienteidéadadternanciade momentosde centralizacdo e de descentraizagéo,
buscando os contextos politicoseingtitucionaisdaatuacdo dos principaisatores
envolvidose permanecendo atentos as manifestagdes de path dependence.

Para a andlise da evoluc&o recente do regime federativo no pais
primeiramente discutiremos alguns aspectos conceituaiseaseguir procedere-
mos aumaavaliagao das transformagdes ocorridas no padréo derelaciona
mento entre os componentes dafederacdo apartir da Constituicéo de 1988,
com énfase naquestdo fiscal.

Conceitos, comparagdes, contextos

Asdefini¢cdes de federalismo giram, reiteradamente, em torno de
um problemanadatrivia dateoriapolitica, aquestéo dasoberania. Naspolities
detipo federativo, por maisdistintas que sejam asformulas adotadas, sempre
se colocaacoexisténciade duasinstancias governativas. Sgjaqual for adefi-
ni¢&o adotada, —e édificil superar em concisdo aclassicaférmulade Danniel
Elazar, um dos mai ores estudiosos do tema, que resume aessénciado federa-
lismo em self-rule plus shared rule — sempre se coloca a questdo de uma
soberaniadua ou de umasoberaniacompartilhada(cf. Elazar, 1987).

Por longo tempo preponderaram as abordagens detipo juridico-for-
mal, quase exclusivamente circunscritas ao campo do direito constituciona. O
exemplo arquetipico destaabordagem éo livro de Kenneth Wheare, Federal
Government, de 1946, muitas vezesreeditado e atuaizado (cf. Wheare, 1970).
Natentativade superar este enfoque considerado demasiado estreito surgiu uma
amplaliteraturagque examinao temado angulo daciénciapoliticaetambémum
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extenso conjunto de estudos sobreateméticado federalismofiscd,, visto como
capitulo daéreadasfinangas plblicas’. Examinaremosaseguir dgumascontri-
bui gBesrecentes ao debate do angul o daciénciapol iticaque nos permitam colo-
car mel hor adiscusséo dos processosoraem curso no Brasil.

Stepan (1997) busca estabel ecer a guns pontos de partida parauma
andisecomparativados s stemasfederaisexistentes. Nestatarefa, seu procedi-
mento éo deredizar umaavdiacdo criticadostrabahosdeWilliam Riker, talvez
o maisinfluente dosautores que estudaram o federalismo do angulo daciéncia
politica(cf. Riker, 1964). ParaStepan, aabordagem deRiker privilegiademasi-
adamente asfederagbes congtituidas através do arquétipo americano, o dacon-
vencgao congtituciona de Filadéifia, em 1787. Deste 8ngulo seriam federagbes
gpenas osresultados de pactos entre enti dades previamente soberanas. O ponto
central dosestudossobreofederalismo seria, destaforma, anegociacéoinicial, o
bargaining entre aspartes paradar origem e posteriormente manter eviabilizar o
estado federado. A digtintatrgjetdriahistéricados estadosunitariosque setrans-
formaramem federagbesnéo & pois, levadadevidamenteem conta. Comolembra
Stepan, dém das coming together federations, do model o americano, um quadro
de referéncia analitico deve, necessariamente, incluir as holding together
federations, sendo exempl osrecentes as congtituicdesdaEspanha, de1976 eda
Bégica, de 1993. Paranosso pais, isto traz ecosde di scussies antigas, queremon-
tam apropriafundacdo daRepublicaFederativa®. Outro ponto levantado éo do
carater paradoxa de umaafirmacéo de Riker, paraquem aexisténciaou ndo de
ingtitui gOesfederativas seriade poucaimportancianadefinico eadogdo depoli-
ticas, ou sgja, teriam escassa relevancia na definicdo de outcomes, o que é
vigorosamente contestado por Stepan.

O esforgo maior deste € 0 detrazer elementos que permitam com-
parar os sistemas federativos existentes, avaliando o grau eaintensidade das
conexdes entre seustragos definidores e aconsolidagéo e/ou aperfeicoamento
dasingtitui¢des democréticas. Criticando ndo somenteaRiker maso conjunto
daliteraturapor dareminsuficiente atencdo asrelacoes entrefederalismo e
democracia, Stepan vai chegar aseguinte definicao:

E provavel que os sistemas democr&ticos ndo pos-
sam ser chamados de sistemas federais, a ndo ser
quepreenchamdoiscritérios. Primeiramente, noin-
terior do Estado nacional devemexistir subunidades
politicasterritoriais cujo €l eitorado sgja exclusiva-
mente composto por cidadaos da subunidade e que
possuam areas de autonomia e soberaniajuridicase
de elaborac&o de politicas constitucional mente ga-
rantidas. Emsegundo lugar, deve existir uma unida-
de politica nacional que contenha um Legislativo
eleito pelo conjunto da populacéo e quetenha algu-
mas areas juridicas e politicas de competéncia ga-
rantidas constitucionalmente com pertencentes a
soberania da entidade nacional (Stepan, 1997, p. 15).

2 Para uma excelente
avaliagdo das limita-
¢Oes de uma aborda-
gem ao tema apoiada
exclusivamente no
enfoque de finangas
publicas, cf. Aguirre
& Moraes (1997).
Entre outros, Ruy
Barbosa enfatizou esta
caracteristica do sur-
gimento do federalis-
mo entre nés. Torres
(1961) discute ampla-
mente o tema.

w

65



KUGELMAS, Eduardo & SOLA, Lourdes. Recentralizacdo/Descentraliza¢do: dinamica do regime federativo no Brasil dos anos
90. Tempo Social; Rev. Sociol. USP, S. Paulo, 11(2): 63-81, out. 1999 (editado em fev. 2000).

66

Em outras palavras, umafederagdo democréticaé agquelaemqueos
cidad&os participam pelo voto em duas diferentesinstancias, com atribuigdes
diversas e com defini¢gdes congtituci onai s nitidas sobre anatureza destas mes-
mas atribui¢des. Em termosideais, estes cidaddos teriam identi dades politi-
casduplas porém complementares.

E exatamenteapartir dasenormesdificuldadesem a cancar tal equili-
brio que Stepanvai procurar avaiar aestruturae o funcionamento dasfederagtes
exigentes. Primeiramente, ressdtaaimportanciasubstantivado tema, aolembrar
queemboraasfederagies sgam poucas (gproximadamente dez por centodotota
de paises membros das Nagdes Unidas) incluem a guns dos maiores paises do
mundo tanto em extensao territoria como em populagdo —osEstadosUnidos, a
Russia, alndiaeo Brasil, tambémum dosmaioresem érea, 0 Canadd, eaprindi-
pa poténciaecondmicado continenteeuropeu, aAlemanha. A seguir, Sepan dis-
Ccuteo carater necessariamente consoci ativo das organizagdesfederativas, no sen-
tido daexisténciainevitavel de mecanismosquelimitam asmaiorias. Todasas
federagbestém dispositivos que protegem minoriase/ou fazem distingdes detipo
territorial no estabel ecimento dasregras derepresentacéo, 0 queasagproximado
model 0 consociativo no sentido atribuido ao termo por Lipjhart (1984).

Em conseqliéncia, hAumamaior complexidade no proprio funciona-
mento do sistemaefaz parte dasregras do jogo constitucional umalimitacéo
aoscritériosmaissmplesdeacatamento asmaiorias. A existénciadeumaCé
marano Congresso que represente as enti dades subnacionai s— estados, provin-
cias, regides, cantbes, Lander — € umadas principais destas regras, outraé a
dificuldade maior nos processos de modificagéo constituciona e naexclusdo
formalizadade determinadostemas das agendas politico-ingtitucional, sendo a
propriaorganizagdo federativaum destestemas. Stepan sugere, Como recurso
andlitico, acomparacdo entre asfederagbes em termos damai or ou menor inci-
dénciade mecanismos do tipo majority-constraining e chegaa conclusio de
queo Brasil éum dos casos ondetais mecanismos sdo maisfortes.

Outraandiseimportante éade Gagnon (1997), queenfatizanofede-
ralismo seu caréter instrumental nasolucdo de conflitos. Em suaspalavras:

O sucesso dos sistemas federais ndo deve ser medido
emtermos da diminagéo de conflitos sociais, massim
pelacapacidadederegular egerenciar taisconflitos. E
completamente equivocado esperar que o federalismo
resolva osconflitossociais. Narealidade, pode apenas
amenizar tensdese ser sensivel a diversidade. Os con-
flitos devemser vistos comcomponentesinerentesato-
dasas sociedadesfederais(Gagnon 1997, p. 18).

Em seu balanco dos estudos sobre 0 tema, Gagnon também acentua
um aspecto metodol 6gico, defendendo a perspectivade umadificil masne-
cessariacombinacdo daanaliseinstitucional e daperspectivaestrutural, que
procura apreender as raizes (socioecondmicas, culturais, linguisticas
territoriais) datenso entre homogenei dade e heterogeneidade, entre unidade
ediversidade, tensdo estaque caracterizatodos os arranjosfederativos.
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Destadiscussao sobre enfoques andliticos podem sex retiradas algu-
mas conclusdes especid menterel evantes parao caso brasileiro. Como pano de
fundo, podem ser ressdtadas ai mportanciade umavisio comparativaeanecess -
dade de cautelafrenteaum normativismoingénuo, quevaorizedeformainvaria:
velmente positivaasexperiénciasfederativas. Outro ponto fundamenta éacom-
preensdo da natureza essencia mente politica dos processos federativos como
mecanismosearranjosdesolucgo deconflitos, o queémuito diginto deum enfoque
formdizanteem que seaprova(ou desaprova) umaorganizacdo federativacon-
cretadeacordo comamaior oumenor distdnciaaum mode oidedizado.

Emoutraspaavras, aperspectivaanditicamaispromissoraéadeexa
minar otipo de heterogenei dade exi stente e as possibilidades dosdistintosarran-
josfederativosem processar asdivers dadesdeformaamanter (ounéo) aunidade
do Estado naciond . Chamam especid menteaatencéo, pelasuadramaticidade, os
conflitosque por vezesed odem nospaises que adotaram o regimefederativo para
acomodar diversidadesétnicas, lingliigticaserdigiosas. A tragédiaiugodavapode
Ser visiacomo um caso emgueosmecanismosfederativosforam manifetadamente
insuficientes para conter aextensdo e profundidade das clivagens. No caso da
india, éfregiiente que se ponhaem dividaaestabilidade dasinstitui cdes demo-
créticas. Continuapresenteno cendrio canadenseaincertezasobreastuacdo futu-
rado Quebec. Mesmo nafederaco arquetipica, os Estados Unidos, o arranjo
inicid foi posto duramenteaprovanaGuerrada Secesszo.

Em paisescomo o Brasil, osconflitosaserem processadossdo deoutra
natureza. O queestdaqui em causaéo quadro declivagensregionaisnotoriamente
marcado por notéveisdesigua dades, afragmentaco do sitemapoalitico, asdifi-
culdadesdarepresentacéo eaquestéo daindefinicdo—néo apenasindituciona ou
administrativa—do escopo e a cance dadtividade estatal e dadivisdo decompe-
ténciasentreostrésniveisde poder. Maisdo queumtemaespecifico, aquestéo da
federacdo no Brasi| confunde-se com apropriaformacdo histéricado Estado na
ciond* epermeiao conjunto de questbesdaagendado pais.

Unido e Estados — desequilibrios e reequilibrios

No momento da promulgacéo da Constituicdo de 1988 areacdo a
centralizacao fiscal do regime autoritério atingiu seu ponto culminante; o pa-
dr&o de organizagdo federativaque entdo emerge étido como um dosmaisdes-
centralizados entre os paises em desenvol vimento. So conhecidas as caracte-
risticasdacentralizag&o anterior, estabel ecidapelareformatributériade 1966 e
pelaCondtituicdo de 1967. Neste periodo, ampliou-seacapacidade extrativada
Uni&o, reforgou-se adependénciados Estados menos desenvol vidos, receptores
damaior parceladas transferéncias do Fundo de Participagéo dos Estados e
limitou-se aautonomiaadministrativa dos governos estaduais, ao atribuir ao
Senado afixagéo das aliquotas do ICM, sua grande fonte de receita préopria.
Taismedidaseram perfeitamente congruentescom outras medi dasconcentradoras
de poder, como o estabel ecimento de controles sobre 0 gparato policial dosEs-
tados. Dolado politico, 0 mecanismo de e eicbesindiretas pel asobedientesAs-

4 As contribuictes de
Aspasia Camargo e
José Murilo Carvaho
ao volume organizado
por Marcello Carma-
gnani (1993) aprofun-
dam esta discussdo.
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5 Para uma revisdo da
década de 80, cf.
Sallum Jr. (1996).

6 Para uma discussdo a
respeito desta dupla
legitimidade, cf. La-
mounier (1985).
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sembléiasL egidativasestaduai sequivaliaaumaindicacdo do poder central.

Com o desencadeamento do processo de aberturano governo Geisel
(1974-1979) surgem a gumas modificages no quadro. Torna-se maisimpor-
tante para o regime a participagdo das elitesregionai s agrupadas no partido
oficialista, aARENA e umaemendaconstitucional vai elevar ospercentuais
destinados aos Fundos de Participagéo. Por outro lado, séo tomadas medidas
destinadas aaumentar aindamaisasobre-representacéo parlamentar dosEs-
tados menores e menos desenvol vidos, com o objetivo expresso de contraba-
lancar o crescimento politico eeleitoral do MDB (ent&o Unico partido de opo-
Sicao) nasregites Sul e Sudeste.

Como tem sido apontado nos estudos sobre atransi¢ao politica, a
realizac8o das el eicbes diretas paraos governos estaduaisem 1982 foi o pon-
to de inflex&o decisivo. Vitoriosos nos trés principais Estados do pais, Sao
Paulo, Minas Geraise Rio de Janeiro, osgovernadores entéo eleitosvao im-
pulsionar acampanhapel aselei ¢des diretas paraa Presidéncia, que, embora
frustradaabre o caminho paraaelei¢éo indiretadachapaTancredo Neves—
José Sarney, assinaando o fim do periodo autoritario®.

Do ponto devistadestetrabalho € fundamental enfatizar asequién-
ciados eventos. E excepcional, talvez tnico nas transi ¢des democréticas a
realizacao de eleigdes de nivel subnacional antesde um pacto nacional ou de
eleicdesgerais. O contraste entre asituacao brasileirae o caso daEspanha,
ondefoi trilhado o caminho inverso foi apontado em estudos comparativos,
como o de Stepan & Linz (1996).

Com adeicdo de 1982, criou-se no pai's uma Situacdo ja por vezes
descritacomo de diarquif, a de coexisténcia de duas fontes de legitimagéo; o
conjunto degovernadoresendo gpenas osel e tospelaopos cao passaaatuar com
desenvoltura, demonstrando que acapacidade politicae administrativadosgover-
nos estaduai stinhasobrevivido, em estado | atente, durante aetgpaanterior. Do
lado fiscdl, anovaconstel acdo deforcas|ogo serefletiu noinicio deum processo
dedesconcentracéo derecursos. Gragasagprovacao daemendaPassosPortoem
1983, foram e evados os percentuai sdos Fundos de Parti cipacéo, etambém modi-
ficadososcritériosdeca culo deformafavoravel aosentessubnacionais. Entre
1983 e1988, inverte-se atendénciadas duas décadas anteriores e aparti cipacéo
daUnidonotota dareceitadisponivel decresce, passando de 69,8 % a60,1 %.

Duranteo periodo da“NovaRepublica’, cresceamargem demano-
braeo poder deinfluénciadosgovernadores. Vai-se constituindo o queAbrucio
(1998) denominou “federalismo estadudista’, caracterizado peloamploraiode
manobradosgovernadoresno quadro de seusestadose pelaforteinfluénciaque
exercem sobre asrespectivas bancadas no Congresso nacional . Dadaanotoria
debilidade do s stemapartidario e o rel ativo enfraguecimento daPresidénciano
periodo Sarney, osgovernadorestornam-seatores politicosde especia relevan-
cia, 0 queteraimediatas conseqiiénciasfiscais. Conseguem afederalizacéo da
dividaexterna, o quesignificaatransformacéo destaem dividadelongo prazo
paracom o Tesouro Naciona eresistem asvariastentativas de repactuacao de
seu estoquededividasfetaspel o governofederd, quebusca, sem sucesso, divi-
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dir com osestados os 6nus do gjuste externo.

A Constituicdo de 1988, votada pelo Congresso eleito em 1986 e
portanto numaeleicéo “ casada’, simultaneaael eicdo dos governadores, re-
fletiracom nitidez estacorrelacéo deforgas. Ao longo detodo o periodo de
abertura, fortal ecera-se no paisanog¢ao de associacdo ou até simbiose entre
descentralizacdo e democrati zacao.

Foi nesteambiente que sedeuinicio, no primeiroftri-
mestre de 1987, ao processo de elaboragdo da nova
Constituicdo. Areacdo natural a 20 anos de concen-
tracdo do poder politico algou o fortalecimento da
Federacéo a condi¢éo de seu principal objetivo no
gue toca ao Estado brasileiro. Tal objetivo exigia,
no que diz respeito as finangas publicas, 0 aumento
do grau de autonomia fiscal dos estados e municipi-
0s, a desconcentracao dos recursos tributarios dis-
poniveiseatransferénciadeencargosda Unido para
aquelasunidades (Versano et alii, 1998, p. 12).

DuranteosdebatesdaAssembl éia, foi-segerando umacodizéo (expli-
citaouimplicita) entre os Estados maisdesenvol vidos do Sudesteedo Sul, inte-
ressadosem aumentar suacapacidadeem gerar receitaspropriase osmenosde-
senvolvidos, desgjososem fazer crescer suaparcelade participagao nasreceitas
transferidas. Emboraconflitassem emtorno aoutrostemas, como o dapoaliticade
desconcentragdoindustrid,, todos coincidiam nabuscade maisrecursosfiscais.

Como seriade seesperar, emergiu um model o de Federacdo notavel -
mentedescentraizado, comumapeculiaridade queo singularizadeformamarcante
no contextointernaciond, queéamencdo explicitado municipio comoentefederado
no propriotexto condituciona (Art. 18). Estabe eceu-seumaprogressivaamplia
¢80 dospercentuaisdaarrecadacéo do imposto derendaedo | Pl destinados aos
fundosde participacao, atingindo em 1993a21,5 % e 22,5 %, respectivamente.
Outrasformasdereparti co dosrecursosarrecadadosanivel federa foramtam-
bém especificadas no Art. 159. O principa recurso estadual, o ICM teve suas
basesampliadasetransformou-seno aud |CM S, Também osmunicipiosforam
beneficiadospel o aumento do percentud ae esdestinado deste Ultimoimposto.

Em consequiéncia, aparticipacdo federal nareceitadisponivel pas-
sade61,1% em 1989 para 56,4 % em 1996. A dos estados cresce de 25% a
27% enquanto a parcelados municipios sobe de 13,9 % a 16,7 % no mesmo
periodo (Versano et alii, 1998). Segundo estimativas do Banco Mundial, a
despesaestadua cresceu 33% entre 1986 e 1995, em termosreai's, enquanto o
crescimento do PIB foi de apenas 14% (cf. Dillinger & Webb, 1999, p. 23).

Umadasrespostas do governo federal foi 0 aumento das contribui-
¢cOessociais-COFINS, PIS-PASEP eoutras, fontes de receitaque néo preci-
sam ser partilhadas com asinstanci as subnacionais. Segundo aopini&o unani-
me dos peritos em questdes tributérias, isto significou um aumento da
irracionalidade do sistemafiscal. (cf. Versano et alii, 1998).

Descrevendo o processo brasileiro, dois conhecidos especialistas
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assm resumem o model o que emerge:

“A |Ogicaparaaumentar recursos e poderes nas maos dosgovernos
intermediériose/oulocaisé, antesdetudo, enfraquecer o governo central... A
descentrdizago ndo nasce de umaacdo dapoliticafiscal ou econdmica, mas
sim de umareacao dos governos subnacionais, ou em favor destes, contraos
poderesditosexcessivosdo centro” (Afonso & Lobo, 1996, p. 10)

O queseriao reverso damoeda, ou sga, atransferénciade encargos
né&o ocorre deformas stemética, permanecendo até hoje um objetivo aatingir.
Umadeas caracteristicas do model o federativo brasileiro € o grande nimero de
competéncias conjuntasdostrés niveis, sem umadefinicao claradasrespecti-
vas esferas. Como sera visto mais adiante, este € um dos problemas mais
ponderéveis no equaci onamento dadescentralizagdo das politicassociais.

Este processo de reducéo dacapacidade extrativadaUnido so teve
0posi ¢éo mais marcante naesferado Executivo federal, cujostécnicos apon-
taram agravidade das conseqliénci as destas perdas em um momento em que o
pais enfrentava o ponto mais agudo dacrisedadividaexternae estavaamea-
cado pelahiperinflaco.

Serdsob 0 Sgno dosimpasses macroecondmicosque sedariaarodada
Seguinte deste complexo emaranhado derel agdesintergovernamentais. . Comoa
absorcéo deparcd as crescentes dasdividas dos Estadosva aumentando progres-
svamente o peso dadivida(internae externa) nas contasfiscaisdaUniéo, bus-
cou-sedetodas asformas umarenegoci agéo queforcasse os Estados adestinar
umaparcelasgnificativade suasreceitasao pagamento dejuroseamortizagOes.
Emboraas sucessi vas negoci agdes e renegoci agdestivessem poucos resul tados
imediatos, foi aumentando aconsciénciadagravidade do problemaedosperigos
dassolugdespaliativas, que s mplesmente adiassem o problemaparaum futuro
indefinido. Em 1990, o Banco do Brasi| deixou definanciar arolagemautomética
dostitulosdadividaestadua, comprometendo aindamaisasituagao.

A prolongadacrise politicaque culminou com o afastamento do pre-
sdente Collor deMeéllo emfinsde 1992, acompanhadado recrudescimento da
ameacade hiperinflacdo teveimplicagbes de distintanatureza paraasrel agoes
intergovernamentais. Por um|ado multiplicam-seastentativasdatecnoburocracia
federal em enquadrar asfinangas estaduais, mas por outro aimportanciados
governadores como atores politicos|hesdacondicdesderesisténcia. Através
dasintervengdes do Senado Federal, quetem entre suas competéncias privati-
vas a de dispor sobre os limites e condi¢es do endividamento dos entes
subnacionais, facilitava-se arolagem das dividas assumidas com aUni&o.

Em meados de 1993, como parte dos preparativos para o langa-
mento do Plano Redl, o entdo ministro daFazendado governo Itamar, Fernando
Henrique Cardoso propde acriagao, dentro do processo em curso derevisio
constitucional, do FSE-Fundo Socia de Emergéncia, quelimitao volumedas
transferéncias vinculadas aestados e municipios. A aprovacao deste disposi-
tivofoi conseguidaaduras penas e explica-se pel o temor daexplosdo inflaci-
onariaepor seu carater transitorio (o texto referia-se apenasaosanosde 1994
€1995). Consideradavita paradar credibilidadefiscal ao plano de estabiliza-
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¢éo, estamedidafoi aprimeirareversdo natrgjetoriadescentralizadoraque se
iniciaranos ultimosanosdo regime militar.

Com o éxito do Plano Readl e adraméticaquedadosindicesinflaci-
onarios abre-se 0 caminho paraaeleicdo de FHC einicia-se umanovaetapa.
(cf. Sola& Kugelmas, 1995).

O novo engquadramento

Mudaexpressivamenteacorrelagéo deforcasentregovernofederd e
estados, gragasaum conjunto defatores. A vitoriasobreaameacahiperinflacionéria
eadei¢cdodo novo presidentefez renascer comredobradal egitimidadeacléssca
tradicéo brasileirade presidénciaforte, esmaecidaduranteacrisequederrubou o
presidente Collor. A linhamestrado novo governo eraade consolidar o processo
de estabilizaggo, 0 que significavao combate aos desequilibriosfiscaise, maisa
longo prazo, um ambicioso projeto de superagcéo do velho modelo naciond -
desenvolvimentista, Sintetizado naexpresso “ superacdo daeraVargas'. Assm,
reformaprofundado aparato estatd, eintegracéo competitivanaordem econdmi-
cainternaciond globaizadapassam aser aspadavrasdeordem.
Embora ndo houvesse um programa claramente explicitado de
reformulagéo do quadro derel agbesintergovernamentais, estas seriam forgo-
samente af etadas. Navésperadapossede FHC, ou sgja, no Ultimo diado ano
de 1994, o Banco Central intervém nos dois principai s bancos estaduai s do
pais, 0 BANESPA eo BANERJ. O timing politico destamedidatem implica
cOesObvias: evitava-setanto os possivei s protestos dos governadores em fi-
nal demandato como umapossivel reacdo negativadosrecém eleitos, embora
tanto o paulista, Méario Covas, como o fluminense, Marcel o Alencar fossem
companheirosde partido do presidente’.
Durante todo o periodo do primeiro mandato FHC a questéo do
novo padréo a ser buscado nas relagdes entre Unido e estados foi marcada
pel astentativas de reenquadramento destes pel o poder central, em nome da
buscade solucdo dosdesequilibriosfiscais. Seapartilhatributariaserediza
raem um momento de notével fraquezado poder central, seriaacapacidade
regulatoriano campo macroecondmico do governo federa, reforcadapel o éxito
do Plano Real que dariaostragos definidores danovaetapa. Nesta, asfinan-
casestaduaisforam duramente af etadas de di stintas maneiras.
A propriaquedadainflacéo foi um golpe deimportanciaconside-
ravel, terminando com acorrosdo das despesas, especia mente as de pessoal
enquanto asreceitasndo seampliavam. O fim dosganhosfaceisdofloating, a
perdado vaor real dosdepdsitos ndo-indexados, afetou todo o sistemafinan-
ceiro abal ando especia mente osjaenredados bancos estaduais. Também os
“testamentos “ dos governadores que se despediramemfinaisde 1994 com ;oo o 1o acio Ban-
generososaumentos sa ariais paracategoriasespecificaseoutrasmedidasque  co Central — bancos
limitavam aagio dos seus sucessores pesaram nabalanga. Paracompletar o~ estaduais e o caso
iy .. : . BANESPA, cf. Gar-
quadro, uma politica monetaria de juros elevados, como contrapartidada . eite e Marques
sobreval orizagcdo cambid iriaagravar o endividamento dos estados. (1998).
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Abre-se entdo um amplo e complexo processo dereestruturacéo da
dividados estados com aUni&o, em buscade umasol ugéo deste sempre poster-
gado saneamento, agoraexplicitamente combinado com aquesto dos bancos
estaduais. O uso indiscriminado dos empréstimos destes para seus proprios
controladores foi umadas principai s fontes de poder dos governadorese um
loophole, umavalvulade escapeimportante paraos apertos orcamentérios.

No caso brasileiro, asdificuldades politicas enfrentadas pel o Ban-
co Central ao buscar enquadrar estasinstitui¢cdesfinanceiraschegaramatais
extremos que se dizia que eles teriam, na prética, o direito de emissdo. A
situacao de ameaga hiperinflacionaria e o poder politico dos governadores
combinou-se paracriar umasituagéo de erosdo daautoridade do Banco Cen-
tral sobreapoliticamonetaria, fazendo dos bancos estaduais pélosrivaisde
poder com acapaci dade defato (obviamente ndo dedireito) de emitir moeda.
(cf. Sola, Garman & Marques, 1998).

Gracasao &xito do Plano Redl, e a0 mesmo tempo paragaranti-1o, 0
governo federa buscou atingir, deformaconjunta, o reequilibrio dapesadacar-
gadadividados Estados e 0 saneamento dos seus bancos. Emboraa solugéo
preferidapelo Banco Central e pelo Ministério daFazendafosseaprivatizacdo
dosbancosestaduais, asdificul dades no encaminhamento destapropostaees-
peciamenteaforteres sténciado governo paulistaquanto ao BANESPA impe-
diram um maior avango nestadiregdo durante o primeiro ano de governo.

Em dezembro de 1995, élancado pelo governo federal o programa
de apoio aos Estados, marco fundamental dareestruturacéo dasdividasesta-
duais. A partir deste momento a contrapartida dos estados que desejassem
assisténciafinanceiraseriaum amplo programade reformas. compromisso
com metasde gjustefiscal, controledafolhasalarial, inclusio dasempresas
estaduaisno programanacional de privatizagdo, em outraspalavras, um g us-
tepatrimonial (cf. Lopreato, 1997, p. 101). Foi estabelecido um sistemade
monitoramento pelaSTN (Secretariado Tesouro Nacional), semel hante ao
acompanhamento das agénciasinternacionaise ndo fataram asquei xas quan-
toao“FMI doMaan”. Este programadraconiano teve enormesdificuldades
de execucdo; emboraamaior parte dos Estadostivesse assinado osacordos,
ocorreram sucessivos pedidos de adiamento e tentativas de moratéria; tam-
bém atendénciado Senado aacol her propostas de rolamento colaborou para
retardar suaimplementacéo. Porém, seusmarcosdereferénciaestabel eceram
0 balizamento, o inicio de um novo padréo derel agbesintergovernamentais.

Em consonanciacom estatendénciaao enquadramento, aMP 1514
de Agosto de 1996 determinou um severo conjunto de condigbes paraaques-
t8o dos bancos estaduais’. Mimetizando a solugéo encontrada para o caso
especificodo BANESPA, s2o of ereci das aos governos estaduai s duas opgoes:
aprimeiradestas seriao financiamento do total dadividado banco estadual
em trocade suaprivatizagao ou transformacao em simplesagénciadefomen-
to; aaternativa seriaamanutencao do banco caso o respectivo governo pa-
gasseimediatamente metade dadividacom recursos préprios.

No decorrer do tempo, acargadosjurosndo pagose acrescentadosao
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estoguedadividaforacrescendo deta maneiragque comecaaparecer aosestados
um second best aceitavel o atendimento, com menosresisténcias, ascondicoes
apresentadaspel o poder centra . O proprio peso dadividaconjuntados Estados,
cd culado emtorno de 100 bilhdes de ddlares, maior queadividaexternadequase
todosospaisesemergentes, demonstravaagravidade e extensdo do problema. O
governo paulista desi ste da hip6tese de manutencdo do BANESPA e concorda
com suafederaizacdo como preparacdo de umafuturaprivatizaggo.

Outras manifestagtes deforgadaUni&o neste periodo foram apror-
rogacdo do FSE, agoradenominado Fundo de Estabilizacdo Fiscal eainsti-
tuicdo dachamadaL el Kandir, queisenta as exportactes do pagamento do
ICMS (Setembro de 1996). A partir do final de 1996 vai-se consolidando o
novo formato, caracterizado por acordos caso acaso prevendo atrocadadivi-
damobiliariapor umadividadelongo prazo com aUnido ajuros preferenci-
ais, de 6 a 7,5% ao ano, comprometendo-se 0s estados em contrapartida a
utilizacdo de parcelasentre 11 a 13% de suareceitaliquidacom os pagamen-
tosreferentesaestadivida. Osacordosincluiam também compromissoscom
aprivatizacdo de empresas estaduais, cortes de despesa, incluindo apromessa
de obediénciaaLei Camata, que limita as despesas com pessoal a 60% da
receitaliquidaerestri¢des ao endividamento futuro.

A novasituacdo assmfoi descritapor um especialistano tema:

Osgovernadores, atéentdo, haviamusado o poder po-
litico para obter favores financeiros e sustentar gas-
tosacima do que seria possivel com base nosrecursos
fiscais... O programado governo, ao negar estequadro
e forcar o gjuste patrimonial dos estados, aliado ao
programa de privatizagdes de érgéos federais, abriu
uma fase detransi¢do a umnovo pacto federativo...
As mudancas no ordenamento institucional, ora em
gestacao, interferem comasarticulagdesfinanceiras
presentes nas relagfes governamentais e restringem
aspossi bilidades dosestadosusaremavinculagdo com
as suas empresas e bancos para fugirem aos limites
dadospela drbitafiscal (Lopreato, 1997, p. 102).

Ainda ndo se vislumbra, porém, qual possa ser 0 novo desenho
ingtitucional derelacesintergovernamentais. O que seobservacomnitidez é
aausénciade mecanismos cooperativos mais eficazes, quer entre Unido ees-
tados, quer nasrelagbesentre estes. Tem sido utilizadaaexpressao “federalis-
mo predatorio “ paracaracterizar asituagdo reinante, marcadapel o perpétuo
conflito emtorno dosrecursosaserem atribuidos acadaesferaetambém pela
guerrafisca entre osestados, ansi0sos por atrair novosinvestimentosatravés
de mecanismos de rentinciatributaria, principal menteisengdes dacobranca
doICM. Aineficaciado CONFA Z-Conselho de Politica Fazendéaria, que se-

ria, emtese, 0 6rgdo harmonizador dos estadosentre s € notoria. ’ Eggﬁsfégfé; (??f"gig%
Umaavaliagdo recente dos problemasdo modelo federativobrasi- ¢ Garman, Leite e

leiro acentuaeste caréter predatorio e anotavel dificuldade em criar instru- Marques (1998).
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mentos de agdo que sgjam eficazes naprevencao de conflitose no estabel eci-
mento de incentivos para um jogo cooperativo quer no sentido horizontal,
entre os estados, quer no vertical, entreaUnido easinstancias subnacionais.
Naspa avrasde seusautores:

epossivel dizer que se formaramdoistipos dejogos

na redemocratizacdo. Na relacdo entre os estados e

a Uni&o, no que tange principal mente a questao fi-

nanceira, predomina um jogo predatorio praticado

pelas unidades estaduais; na relacdo dos estados

entre si vigora uma competicdo ndo cooperativa

(Abrucio & FerreiraCosta, 1998, p. 39-40).

Outro dado fundamental no caso brasileiro, pelasingularidade daca
racterizacdo dos municipios como entesfederados é o dafacilidade de criacdo
destes. De 1988 a 1997 o nlimero de municipiosno pais passou de 4189 a5507,
atravésdo desmembramento de distritos; ao serem criados, osnovosmunicipi-
ostémdireito automaticamenteaumaparcelado FPM, com o efeito perversode
pulverizacdo dareceita. Segundo umaestimativa, aquasetotaidade dosmeno-
res municipios, com popul acdo até dez mil habitantes dependem do FPM na
proporcao de 59% de suasreceitas. (cf. Mendes 1999, p. 30).

Estasituacéo demonstracom clarezaaté que ponto aquestéo derefor-
mado Estado, objeto de tantas discussdes e propostas e quefoi até o campo de
atuacao deum ministério especifico, possui umafortissmadimensio federativa

A absol uta prioridade dada pelo governo abuscade um aivio as
questdes fiscais no trato deu o tom a busca, ainda em andamento, de um
redesenho dasrel agbesintergovernamentais. O empenho pelaredefinicdo da
guestdo dadivida e pel o saneamento dos bancos estaduai sfoi acentuado no
final de 1998 pelaformalizagdo de um acordo com o FMI e com o compro-
mi sso com ambi ci osas metas de obten¢do de um superavit primério. A fluidez
dasituacdo eadificuldade em encontrar solugbes definitivas tornou-se paten-
te com o pedido de moratéria do governo de Minas Gerais em Janeiro de
1999. Se mesmo apresencade governadores aliados nos principai s estados
néo impedirasituactes conflitivas durante o primeiro mandato, como seviu
no caso do BANESPA, aelei¢do de governadores de oposi¢ao no pleito de
outubro de 1998 reforcaria os protestos contrao aperto fiscal.

Politicas sociais

Inverter atendénciacentralizadorado periodo autoritério no que se
refere aspoliticas sociai s seria, emtese, um objetivo comum atodos os atores
relevantesdacenabrasileira. Quer por razdes de eficaciatécnica, quer por mo-
tivagBesideol 0gicas, como aidentificacdo aliterativaentredemocratizacéo e
descentralizacdo ou mesmo pelabuscapragmaticapel o governofederd deuma
reducdo de seusencargos, descentralizar €éum verbo sempre conjugado nasde-
claragBesdeprincipio. Maisrecentemente, coloca-seem dividaaautomaticidade
dos beneficios dadescentralizacdo €; como descentralizar com éxito quando
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fdtarem aestados ou amunicipiosas condigBes administrativas, financeirae
ingtitucionais paraimplementar programas? A precariedade dosmecanismosde
accountability também conspiracontraos entusiasmos mai singénuos.

A avaliagdo destateméticarequer d gumas aclaractes conceituais;
se toda organi zagéo federativa supde a guma forma de descentralizacdo, a
reciprocando é verdadeira, ou sgja, regimes politico-ingtitucionais de tipo
unitario podem conviver com fortes doses de descentraizacdo administrativa.
Alémdisto, énotavel avariedade de situacdes nas federagdes e asimpreci-
sdes semanticas merecem atencao.

Na literatura especializada de relacdes intergo-
vernamentais, o termo ‘ descentralizacdo’ estélonge
deter umsignificado preciso. Eletemsido utilizado
indistintamente paraindicar grause modalidadesdi-
ver sas de redugéo do escopo do governo federal em
decorréncia: a) do deslocamento da capacidade de
decidir e implementa politicas para instancias
subnacionais; b) da transferéncia para outras esfe-
ras de governo da implementacéo e administracéo
de politicas definidas no plano federal; ou c) da pas-
sagemde atribuicdes da area governamental parao
setor privado (Almeida, 1995, p. 90).

A experiénciarecentedo paisnosmostraum mosai co multifacetado,
onde convivem experiéncias bem sucedidas etentativas frustradas, vitoriase
retrocessos. Como mostraum cuidadoso estudo recente, algumastentativas
de descentralizacéo foram levadas a cabo com grande sucesso enquanto ou-
tras permaneceram nas manifestagbes deintencdo; asdiferentestrgjetoriasde
cada politica, amultiplicidade de casos e as distintas respostas dos estados
dificultam asgenerdizacoes.

Porém, épossivel afirmar que, com excegdo daesferadaprevidén-
cia, marcadapor umacomplexidade epecifica, houveumsignificativo redesenho
do sstemaanterior, fortemente marcado pelacentralizacdo autoritaria. Ao fazer
0 balango dadécada, o mencionado estudo assm resume as mudancas.

Em1997, ing&nciascol egiadasestaduals, comrepresen-
taco paritéria de estados e municipios eramresponsa-
veispelaalocagdo datotalidade dosrecursosda princi-
pal fontefinanceira da politica federal desaneamentoe
habitacdo popular -0 FGTS a oferta de merenda esco-
lar erainteiramentegerida por etadosemunicipios, pdo
menos 33% dosmunicipiosbrasierosesavamhabilita-
dos a gerir os recursos federais destinados a oferta de
servigos assgenciais, 58% dos municipios brasileiros
estavamenquadradosemalguma das condigbesdeges-
t&0 previstas pelo Sstema Unico de Satide-SUS €69%
das consultas médicas eramrealizadas por prestadores
federaisou estaduais(Arretche 1999, p. 140).

75



KUGELMAS, Eduardo & SOLA, Lourdes. Recentralizacdo/Descentraliza¢do: dinamica do regime federativo no Brasil dos anos
90. Tempo Social; Rev. Sociol. USP, S. Paulo, 11(2): 63-81, out. 1999 (editado em fev. 2000).

76

Ao examinarmos as condigdes em que seval desenrolando o pro-
cesso de descentralizaco, 0s seguintes pontos merecem destaque e se consti-
tuem emvaridveisanditicasrelevantes:

« alinguagem genérica do texto constitucional, que refere-seem
variosincisosadescentralizagdo politico-administrativacomo “diretriz”, caso
doart. 198, referenteao SUS edo art. 204, referente aassisténeiasocial. Sd0
emtorno detrintaos casos de competéncias concorrentesdos niveisde poder,
oqueésina deumaforte margem deindefinicao.

* aestruturapreexistente, que pode facilitar ou dificultar um pro-
gramaceficaz de descentralizacéo.

* aestruturade incentivosfinanceiros e/ou institucionais paraque
asinstancias subnacionai s adotem umaposturaativa.

* aénfase dadapel o governo federal aadoc¢do efetiva de umapoli-
ticadescentralizadora

No campo daeducagdo, umainovacdo degrande a cancefoi acria-
¢ao, pelaemendaconstitucional 14 (Setembro de 1996) do FUNDEF, Fundo
destinado a melhoriado ensino fundamental e que prevé atransferénciade
recursosfederaisaestados e municipiosparao fim especifico demelhorados
salériosdos professores.

Um caso i nteressante de éxito é o damunicipalizagéo do programa
damerendaescolar, onde 0s recursos sao repassados pel aesferafederal eas
vantagens paraas prefeituras sdo grandes, em contrapartida, hadesinteresse
do nivel municipal no caso do saneamento bési co, onde 0s custos séo grandes
endo haumapoliticafederal deincentivos.

Emborasetrate deum processo em curso, algumas hi pteses podem
ser sugeridas, tudoindicaqueascorrel agBes politi cas especificas dasinstancias
subnacionai s sdo determi nantes paraadescentralizacdo bem sucedida Trésca-
sosreceberam atenc@ointernaciona, osdosestadosdeMinas Geraisedo Ceara
eaprefeiturade Porto Alegre. O programade municipaizacéo edemehoriado
ensino basico de Minas recebeu prémios de organizagdes internacionais e o
mesmo ocorreu com os esforcos de combate amortalidade infantil no estado
nordestino. Também aexperiénciadas Ultimasadministragdes dacapital do Rio
Grande do Sul em criar mecanismos de participacdo popular naelaboracéo or-
camentariaestdsendo acompanhadacominteresseeaencéo (cf. Montero, 1998).

O que parece certo € que o florescimento das esperadas vantagens da
descentrdizacdo, como maior eficiéncia, aumento detransparénciaeaberturapara
maior participacdo dasociedade civil ndo dependem unicamentedeumrea ou
supostofigurino ingtituciona masdeum contexto socia ecultural maisamplo.

Interrogantes e aporias

Frenteaum panoramain flux como o acimadescrito, um conjunto de
questBespode ser colocado. Umaconclusio inescapave éado carder inconcluso
dainstitucionalizacdo democréticano pais, sendo aindefini¢éo aindapresente
do padréo derelagBesintergovernamentaisumadasfacetasmaisvisivei sdeste
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feitioinacabado. A imprecisao dosdispositivos sobre competéncias concorren-
tes, alongaesperapelavotagdo do conjunto deleiscomplementares, o caréater
imediatistae ad hoc das solugBes encontradas em momentos de crise, aperpé-
tuaremissao as ca endas gregas dainclusdo de umareformapoliticanaagenda,
osobstacul osao encaminhamento de umaamplareformatributéria, tudoinduz
ao ceticismo. A idéamuitas vezes|evantadade umaacentuadae perigosaten-
dénciaaumaparalisiadecisriamereceexame,

Qual 0 peso dadimensdo federativaem umaavaliacdo do panora-
maingtitucional? O caréter consociativo, ou assemel hado ao consociativismo
das federacdes € um dos componentes fundamentais do quadro brasileire®.
Comojavimos, adescentralizacdo derecursosfiscais é extensa; um minucio-
S0 estudo comparativo sobre a guns dos princi pai s paises | atino-americanos,
incluindo, México, Argentina, ColdmbiaeVenezudlaconsiderao Brasil como
mai sdescentralizado do conjunto, caracterizado por “ an uncommon degree of
decentralization: substantial automatic transfers, weak conditionality over the
use of funds, increased subnational taxing powers, and aweak delineation of
responsibilities’ (Willis, Garman & Haggard, 1999, p. 40).

Retomando o quadro analitico proposto por Stepan encontraremos
quatro variaveis associ adas a classificagdo e comparacdo dosregimesfedera-
tivos como mai s ou menos majority -constraining. Estas seriam:

1- o grau de sobre-representacdo da camara de representacdo
territorial, 0 Senado no caso brasileiro (como também nos Estados Unidos).

2- 0 escopo, 0 grau de amplitude das atribuicdes desta Camara
territoria.

3- aextensdo das competéncias constitucional mente alocadas as
entidades subnacionais, associadaao grau de dificul dade em efetuar mudan-
¢asno texto constitucional .

4- o grau de orientacdo nacional do sistemapartidério.

Em comparacdo com outrasfederactes, 0 Brasil surgesempre, como
Veremos, como 0 maismarcado por caracteristicas detipo descentralizador e
delimitacéo potencial dasmaiorias.

No queserefereaprimeiravariavel, arepresentacéo desigual (por
vezes, mas ndo sempre paritéria), na Camara que representa as unidades
territoriais e ndo o conjunto da populacdo € caracteristica geral dos regimes
federativos. O quesediscuteagui €0 grau destadesigualdade. No caso brasilel-
ro, aexisténciade estados esparsamente povoados como Roraimacom seus 250
mil habitantes, em contraste marcante com 0s 31 milhSesde habitantes de Séo
Paulo ou 0s 17 milhdes de Minas Gerais criaum caso extremo, semel hante,
alidsaosEUA. No caso brasileiro ocorre outradesproporcéo, sem paraelo no
mundo, que o fortegrau dedistorcao naCamarade Deputados, que, como em
outrosregimesbicamerai sdeveriarepresentar o conjunto dapopulacéo do pais.
A existénciade um limite inferior de oito deputados por estado e um limite
superior de 70, daorigem aum quadro quejafoi descrito como de* egregious
malapportionment” (Mainwaring, 1999, p. 267). A criacdo em 1988 de quatro
novos estados (os antigos territorios federaisdo Acre, Roraimae Amapaeo

9 As possibilidades e di-
ficuldades do uso des-
te conceito sdo discu-
tidas em Lamounier
(1995), Souza (1997),
Couto (1997) e Aze-
vedo & Melo (1997).
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estado de Tocantins, desmembrado de Goiés), dém daatribuicdo derepresenta:
¢a0 a0 Didtrito Federd significou, de umasd vez, apresengade maisquinze
senadores e quarenta deputados no Congresso Nacional aumentando a ja
fortiss masobre-representaco dasregifes menosdesenvolvidas. Assm, asre-
gides Nordeste, Norte e Centro-Oeste, especia mente estas duas Ultimas sdo
beneficiadas por umarepresentacdo parlamentar superior aseu peso populaciond.
Segundo umaestimativade Stepan, seriapossivel, a0 menosemtese, aforma-
¢ao deumacoalizéo magjoritariano Senado formadapor senadoresque repre-
sentassem treze por cento do conjunto dapopulacéo (cf. Stepan 1997, p. 34).
No que serefereasegundavariavel, 0 Senado brasileiro tem nada
menos que doze &reas de competénciaexclusiva, incluindo, como jafoi visto,
adeaprovar oslimites de endividamento estadual , tornando-o um dos princi-
pais atores na questdo mais estratégica para a redefinicéo das relagbes
intergovernamentais. No Brasil, como nos EUA e em contraste com outras
federacBesaamplitude das atribui¢des daCamara Altaéenorme. Isto torna
especialmente significativos osefeitos potenciaisdeumacoaizao regional.
Com relagdo aterceiravariavel, javimos a extensdo das atribui-
¢Bes (a0 menosnominai s) das enti dades subnacionaisno caso brasileiro; tam-
bém acompeténciaresidual cabe aos estados, natradicéo constituciona do
pais. Selevarmosem contao efeito dasvariavel sjaapontadas anteriormente
sobre o ritual do processo de reforma constitucional-aprovacdo em doistur-
nos por umamaioriaqualificadade trés quintos em cadaumadas duas casas
do Congresso -mais uma vez colocaremos 0 Brasil no ponto extremo do
gradient proposto por Stepan, ou seja, como um dos casosonde é mais nitida
apresencade mecanismos majority constraining.
Setomarmosaquartavaridvel, anotériaausénciano caso brasilei-
ro de um sistema partidério forte e disciplinado, orientado paratemas de esco-
po nacional é maisumafonte defragmentacéo e descentralizacdo de poder.
Diante deste quadro é dificil escapar da concluso de que temos no
Brasil um caso extremo de fragmentac@o de poder, levantando a ameaca da
ingovernabilidade. Ha, porém, um outro lado damoeda, que € 0 daextensdo dos
recursosde poder do Executivofedera eespecia menteo poder daPresidénciada
Republica: umaavaliacdo maiscuidadosateraquelevar em contaque, apesar de
tudo, foi possivel implementar um programade estabilizacdo, encaminhar impor-
tantesreformas congtitucionaise estabel ecer limitagBesfiscaisaosestados.
Aspossiveiscoalizoes congressuai s de compl eto bloquei o as propos-
tasdo Executivo S50 maisque nadaumaameacapotencid einfluem sobreacom-
posi ¢éo daagenda, como éespecid mentevisivel nasdificul dadesem encaminhar
areformatributériaeareformapolitica. Estatltimanéo consegue se consolidar
naagendado pais e ndo sevidumbraumasolugdo parao cléassico problemada
reformaquedeveforcosamente ser votadapel osatuaisbeneficiariosdeum siste-
maenviesado de representacéo. Também areformatributériaé sabidamenteum
exemplo deste” poder deveto ndoforma” (Azevedo & Meo, 1997, p. 91), que
acabapor limitar eenquadrar aspropriaspropostas daselitestécnicas.
Por outrolado, um conjunto defatoresdamargem de manobraaspro-
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postasdo Executivo. O caréter plebiscitério daselei gbespresidenciaisconferindo
umalegitimidadeespecia degrandepeso naculturapoaliticabrasileiraéumdeles,
bem como anotavel somade poderesdatecnoburocraciafederal. Alids, éexata
mente nos estados pequenos e pobres que 0 Executivo, em muitos momentos,
congtréi umabase degpoio detipo dienteligtico. (cf. Mainwaring, 1999, p. 271).

Tudoindica, porém, que estamos chegando ao limite destas“ solu-
¢Oes*” detipo imediatista, e pouco congruente com umaconsolidacdo de préti-
casrepublicanas. O regimefederativo no pais é um dos el ementos congtituin-
tesdeumimbroglio politico-ingtituciona caracterizado por umamultiplicidade
de veto points. Deve ser lembrado que a preocupagdo com asreformas e 0
problemadagovernabilidade ndo é apenas umaqueixado Executivo federa e
independe do contetido especifico das politicas por este defendidas. Néo é
dificil imaginar aextensdo dasdificuldades que um presidente el eito pelaatu-
a oposicioteriaem realizar seu programa.

E constante, talvez diériaapresenca de apel 0s por um novo pacto
federativo namidia, nos discursos parlamentares, nos seminarios académi-
cos. N&o parece possivel nem provavel quetal pacto possaser urdido apartir
da preocupagao quase exclusivado governo com aquestdo fiscal, ou dadefe-
saingénuadadescentralizaco como benfazejapor definicao.

E necessério enfrentar deformacriativaos desafios daetapaatual,
como faz Manuel Castells ao propor o Estado-Rede, associacéo de blocos
regionais, estados nacionais, diversostipos deinstancias subnacionais, asso-
ciagbes dasociedade civil, organizagbes ndo governamentais, interligadas por
redes de parceriae cooperacao (cf. Castells, 1998).

Maisdo que um pacto definitivo, talvez inatingivel, deve-se pensar
em um processo continuo de redefini céo e aperfei coamento dadimensdo fede-
rativaque esta presente naprépriaidéiade reformado Estado e do sistema
politico em seu conjunto. Mais do que nada é aquestéo darecuperacéo plena
do caréter republicano dasingtituicoes que deve nortear estesesforcos.

Recebido para publicacdo em novembro/1999
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This article discusses the evolution of the federative practice and
institutions in Brazil in the past few years, emphasizing the simultaneity of the
decentralization processes. The decentralizing trajectory which culminates in
the 1988 Constitution, the fiscal crises of the Brazilian State and the effects of
Plano Real are discussed based in a set of comparative references, trying to
incorporate very recent works by Alfred Stepan.

federalism,
public policies.
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