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Exame das forgas histdricas que estao por tris do regionalismo e do federalismo
brasileiros. Avaliagao dos impactos, presentes e futuros, destes dois processos
sobre a estrutura de politica partiddria, a formulagio de politica, a efic4cia go-
vernamental e o desenvolvimento das institui¢oes democriticas.

1. Introdugado

O regionalismo tem, tradicionalmente, desempenhado importante papel na polf-
tica brasileira, como forga compensatdria das tendéncias centralizadoras do gover-
no nacional, tendéncias que chegaram ao 4pice no Estado Novo de Getilio Vargas
(1937-45), acentuando-se, novamente, sob uma sucessao de governos militares, de
1964 a 1985. Por outro lado, as forgas favordveis ao regionalismo e a maior auto-
nomia estadual e municipal foram impulsionadas, na década de 80, por tendéncias
regionalistas, mobilizagdo popular, volta ao governo civil, diversas eleigdes muito
importantes, crises financeiras em estados e municipios e decisées emanadas da
Assembléia Constituinte, reunida em 1987-88. Este ensaio examina as forgas
histéricas que estio por trds do regionalismo e do federalismo brasileiros e, em
seguida, avalia os desenvolvimentos recentes, para tragar a imagem mutivel dos
impactos — presentes e talvez futuros — desses dois processos sobre a estrutura de
polftica partidéria, a formulagdo de politica, a eficicia governamental e o desen-
volvimento das instituigbes democraticas.

2. O legado centralizador da histdria recente
2.1 Visdo geral das tendéncias histdricas até 1964

Numa apreciagdo ampla, toda a histdria polftica do Brasil pode ser entendida
como um contraponto entre centralizagdo e descentralizagido, ou regionalismo,
uma disputa entre o centro e a periferia. O General Golbery do Couto e Silva, du-
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rante grande parte do regime militar de 1964-85, um estrategista do governo, en-
controu sinais desse contfnuc dualismo até nos mais remotos tempos coloniais."

2.1.1 O Império e a Primeira Repiblica

O atual sistema federal e as polfticas regionais do Brasil evolufram comc uma
forma de desvio da administragao unitdriz do Império independente (1822-89),
que conseguiu manter certo grau de controle centralizado sobre as facgoes locais,
bem maior do que o que foi exercido, durante 0 mesmo perfodo, pelos governos
que dominaram as grandes repiblicas hispano-americanas. Desde o inicio, a forma
de operagdo do sistema federal brasileiro foi fortemente modelada pelo sistema
nacional de relagées de dominagao politica entre o centro e a periferia.

A Primeira Repiiblica (1889-1930) adotou um federalismo dualista de ampla
autonomia estadual, a exemplo do modelo americano, mas que, ao contririo da-
quele, evoluiu no sentido de uma combinagao polftica quase-centralizada pela qual
os dois estados mais poderosos — Sdo Paulo e Minas Gerais — acabaram predomi-
nando na formulagdo e no exercfcio da polftica do pafs inteiro, alternando, entre
si, o exercicio da Presidéncia da Republica. Esta concentragao de poder, de subsf-
dios governamentais e de vantagens em termos de desenvolvimento tornou-se co-
nhecida como a “polftica dos governadores” e favoreceu interesses agrfcolas
oligdrquicos, como se infere da expressdo ““polftica do café com leite”’ (Sdo Paulo
¢ Minas Gerais, respectivamente). O governo do pafs apoiava-se nas tradicionais
estruturas patrimonial e clientelista, das quais dependia, e que mobilizavam um
sistema de favoritismo federal e estadual, em troca de votos.

Muito embora esse perfodo de federalismo tenha sido certamente mais descen-
tralizado do que a maioria das combinagGes que entdo prevaleciam na América
Latina, viu também a aceleragdo do intervencionismo econémico estatal mediante
o estabelecimento de uma economia de exportacdo mais moderna, tendéncia essa
que lancou as bases para a posterior consolidagdo do poder do governo nacional,
tanto em relagdo ao setor privado quanto aos nfveis inferiores do sistema federal.?

2.1.2 O perfodo de Vargas

A ascensdo de Getilio Vargas ao poder através de uma revolta, em 1930, re-
presentou uma reagao de rivalidade regional do Rio Grande do Sul e outros esta-
dos, em situagio desvantajosa devido a hegemonia de Sdo Paulo. O governo de
Vargas (1930-45) marcou o infcio de uma tendéncia mais acentuada no sentido de
consolidar o poder nacional centralizado, a expensas dos estados ¢ das chefias
municipais, mediante a manipulagdo mais eficiente e deliberada das estruturas
polfticas estaduais € das bases clientelfsticas que existiam at€ o nfvel municipal.
Nos primeiros anos de seu governo, Vargas enfrentou com sucesso sérios desafios
polfticos regionais, originados em Sao Paulo, Minas Gerais ¢ mesmo Rio Grande
do Sul,

' Couto e Silva, Golbery do. Planejamento estratégico. Brasflia, Universidade de Brasflia, 1981. p. 468 - 70
€ 472, A maior parte dos eventos de descentralizagio que ele identifica como marcos importantes neste sécu-
lo foram, antes, contudo, revoltas regionais e a derrubada de Getflio Vargas, em 1945, do que macrotendén-
cias sécio-polfticas.

~ Esse ponto € discutido em Topik, Steven. The political econonty of the Brazilian State - 1889/1930. Aus-
tin, University of Texas Press, 1987. p.161-7.
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A ditadura de Vargas, denominada Estado Novo (1937-45), calcada, até certo
ponto, no fascismo italiano, suprimiu a oposigio, o Legislativo, os Partidos polfti-
cos e as eleigbes. O presidente nomeava os governadores estaduais (interventores)
que, por seu turno, nomeavam os prefeitos em seus estados. Além dos efeitos cen-
tralizadores de seu autoritarismo, essa ditadura deu origem a uma prética de con-
seqiiéncias duradouras — o crescente papel do Estado na economia € nos servigos
sociais, a nacionalizagdo de algumas empresas e recursos € um impulso para uni-
formizar e organizar o servigo piblico de acordo com um padrio nacional.®

A partir de Vargas, o governo federal constituiu um exército capaz de predomi-
nar sobre as milicias estaduais e as forgas policiais dos municfpios e que se tor-
nou, gradualmente, mais atuante e capaz de impor a lei e a ordem a elites e clas
locais recalcitrantes ou hostis, que dispunham de polfcias particulares em 4reas ru-
rais e cidades do interior. Esses entraves burocriticos perduraram desde entido,
através de ciclos em que perfodos de ditadura e de centralizagdo, em termos na-
cionais, se t€m alternado com as fases mais democréticas, caracterizadas por des-
centralizagdo e por um pouco mais de autonomia para as polfticas regionais, esta-
duais e municipais.

2.1.3 A dinidmica do sistema

O eixo de sustentagao do processo tem sido um Poder Executivo forte, de d&mbi-
to nacional, que domina (mas n3o controla inteiramente) todo o sistema federal
mediante a concentracdo das bases tributdrias e financeiras, dos recursos humanos
e das prerrogativas constitucionais, com tendéncia 3 acumulacio, com o correr do
tempo. Institui¢bes representativas, entre as quais as eleigées, uniram, a nfvel mu-
nicipal (que corresponde mais ou menos ao condado), os chefes polfticos locais
tradicionais, ou coronéis (freqlientemente grandes proprietdrios de terra), fun-
ciondrios estaduais e federais, através de um sistema clientelista de obrigagdes
miftuas, troca de favores e ajuda governamental, por votos.

Dessa interagio resultaram partilha de poder e agbes de barganha entre os trés
nfveis, com o governo federal gradativamente mais poderoso, com relativa vanta-
gem para os estados mais populosos e economicamente mais fortes. O governo lo-
cal — o munfcipio — foi deliberadamente enfraquecido e mantido na dependéncia
dos dois nfveis superiores que se esforgavam por agregar ou dominar os coronéis
paroquiais do interior, controladores da maioria das unidades no ambito local, pa-
ra beneficiar os interesses dos estamentos polfticos estaduais e federais, em uma
nagéo em processo de urbanizagido e industrializagao, com uma classe média em
crescimento.* Para muitos dos que propugnavam pela modemizagio do pafs, mu-
nicipalismo e regionalismo eram sinénimos de atraso e, portanto, deviam ser com-
batidos, em nome da integragdo nacional. No entanto, as realidades do poder local
¢ estadual tinham: que ser incorporadas 3s estratégias eleitorais federais e A com-
posic@o dos gabinetes, o que fez com que as relagdes entre presidentes e governa-
dores dos principais estados assumissem considerdvel importancia.

° Reale, Miguel. Sentido da cultura polftica brasileira. In: Revista de Ciéncia Polftica, Rio de Janeiro, Fun-
c‘iag«"ao Getulio Vargas, 22(1):2, jan./mar., 1979.

Cintra, Antonio Octévio. Traditional Brazilian politics: an interpretation of relations between center and
periphery. In: The structure of Brazlian development. A guiar, Neuma, ed. New Brunswick N. J., Transac-
tion Books, 1979 p. 143 - 4,
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2.2 Heranga do regime militar de 1964-85

Enquanto o perfodo politicamente competitivo, que foi o de 1946 a 1964, atri-
buiu importante papel aos interesses municipais, estaduais e regionais, o 4pice da
centralizagiio, pds-1945, e o poder do governo federal ocorreu sob os governos
militares que se seguiram 2 tomada do poder em 1964. A ““Revolugido’™ desmante-
lou os poderes estaduais e municipais e criou um sistema quase unitirio. A centra-
lizacdo tornou-se obrigatdria, dentro da 16gica da orientagao do regime militar, pa-
ra a industrializagdo do pafs, através da acao do capitalismo de Estado e do capital
estrangeiro, segundo planos unificados de desenvolvimento, assim como para limi-
tar a eficdcia das estruturas representativas, para controlar a oposicao e para man-
ter o monopélio do poder decisério.

As avaliagées do federalismo brasileiro durante esse perfodo correspondem a
duas escolas de pensamento: a primeira e mais difundida enfatiza os aspectos
hierdrquicos e autoritdrios do regime, sua habilidade para manipular as bases lo-
cais clientelistas e sua aceitagdo da descentralizacao apenas como imperativo ad-
ministrativo de ordem prética. A segunda representa a minoria e acentua a diversi-
dade nacional, o grau de autonomia defendido por estados-chave, bem como o
grau de liberdade de agdo gozado pelos estados em sua funcido administrativa den-
tro do sistema federal.

2.2.1 A mecanica polftica da centralizagio

Durante a maior parte do governe militar do perfodo 1964-85, houve elei¢coes
indiretas para governadores estaduais e os prefeitos das capitais dos estados eram
nomeados como, alids o foram durante a Repiblica, na maioria dos estados. A
partir de 1977, um terceiro senador, ou senador ‘‘bidénico”, eleito indiretamente pa-
ra cada estado, para favorecer o partido do governo. As regras eleitorais, até o nf-
vel municipal, erar manipuladas pelo governo federal, através de uma ‘‘engenha-
ria polftica”, com a finalidade de ‘““fabricar’” maiorias no Congresso Nacional em
beneffcio do partido do governo, apesar do apoio cada vez menor que este recebia
dos eleitores.s

Por volta de 1985, surgiu um efeito significativo desses artiffcios sob a forma
de atribuigio de um peso excessivamente exagerado, no Congresso Nacional, a es-
tados mais tradicionais e sécio-economicamente menos desenvolvidos, nos quais
passou a concentrar-se o apoio ao partido governamental (particularmente os esta-
dos do Nordeste e da Regido amazo6nica), diminuindo-se a representagao das 4reas
mais desenvolvidas em que a oposigdo era mais forte (principalmente no Centro-
Sul € no Sul). O estado de Sdo Paulo ficou em posigdo particularmente desvanta-
josa; o governo federal cassou os direitos polfticos de alguns de seus oponentes,
em todos os trés nfveis de governo, nos primeiros anos do regime militar; a limi-
tag@o sistemitica dos poderes do Congresso, em relagdo ao Executivo, enfraque-
ceu ainda mais a iniciativa dos estados € dos municipios, bem como a possibilida-
de de senadores e deputados favorecerem seu eleitorado através da legislagao or-
gamentéria. Durante o governo militar foram criados trés estados — Rio de Janeiro,
Mato Grosso do Sul € Ronddénia — para aumentar o poder do governo central.

® Esses artificios estio analisados em Fleischer, David V. Constitutional and electoral engineering in Brazil:
a double-edged sword (1964- 1982). In: Inter-American Economic Affairs, 37(4): 3-36, 1984,
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O importante papel desempenhado por Brasflia na determinagio de estratégias
nacionais de desenvolvimento econémico, na dinamizagao de suas empresas esta-
tais e na criagido de muitas empresas novas, além do estabelecimento e localizacido
de projetos importantes, tendia também a determinar limites para o desenvolvi-
mento estadual, empurrando os estados para a mesma diregdo, ji que a viabili-
zagdo de desenvolvimento industrial e das principais decisGes no campo do desen-
volvimento precisavam do apoio federal. Os grandes papé€is financeiros atribufdos
a drgaos federais como o Banco do Brasil, o0 Banco Nacional de Desenvolvimento
EconSmico e Social (BNDES), a Caixa Econémica Federal e organizagdes de fo-
mento, ao desenvolvimento regional, como a Superintendéncia do Desenvolvimen-
to do Neordeste (Sudene), ainda mais contribufam para inclinar o poder de decisdo
a favor de Brasflia.

2.2.2 A mecinica fiscal da centralizacdo

A centralizagdo fiscal e a reforma tribut4ria reforcaram essas tendéncias polfti-
cas ¢ o papel cada vez mais importante do governo federal na economia, estabele-
cendo um sistema que permaneceu no governo civil p6s-1985. A reforma tribut4-
ria de 1966 e as Constituigoes de 1967 e 1969 reservaram ao governo federal o
poder exclusivo de criar novos impostos; transferiram ao Senado ou ao Executivo
federal o poder, até entdo dos estados, de fixar os fndices de seus préprios tribu-
tos; transferiram para o governo federal todos os impostos relativos a polftica
econfémica; reestruturaram tributos em todos os trés niveis de governo, de forma a
contemplar a Unido com receitas relativamente mais altas (10 impostos para a
Unido, dois para os estados e dois para os municf{pios), reservando a Unifo para si
prépria, de modo geral, os tributos cuja coleta era mais f4cil.®

Um mrecanismo de reparti¢do de receita (o Fundo de Participagdo dos Estados e
Municfpios, e um fundo especial) foi criado com um percentual de dois importan-
tes impostos federais, para redistribuicao a estados e municfpios com base na pro-
porgao inversa da renda per capita. Tais fundos compensaram os estados € mu-
nicfpios de algumas perdas sofridas por algumas de suas fontes tributdrias. Ti-
nham, de fato, caracterfsticas de redistribuicdo de renda favorecendo as regiGes
mais pobres, mas serviram para concentrar ainda mais o poder discriciondrio de
Brasflia, prestando-se a usos partiddrios na fase de liberagio real de recursos. Até
1980, uma parcela dos recursos origindrios desses fundos era vinculada por Brasf-
lia a determinados tipos de uso e & aprovacio do Ministério do Planejamento, limi-
tando, assim, a autonomia dos estados e dos municfpios com populagio superior a
50.000 habitantes. Com o passar dos anos, o papel da Unido no campo do desen-
volvimento cresceu com a adogdo de uma série de medidas e préticas que expandi-
ram ainda mais seu poder e sua capacidade de manipulagio das receitas oriundas
de impostos federais, em detrimento de estados e municfpios. Por exemplo, um
importante incentivo federal para fomento de exportagGes isentava-as do imposto
sobre circulagido de mercadorias (ICM), principal fonte tributdria dos estados.

O domfnio financeiro do governo federal ficava especialmente visfvel na parce-
la relativa das trés esferas de governo na receita tributdria, que cada um desses nf-
veis estava legalmente autorizado a recolher.

® Oliveira, Fabrfcio Augusto de. O federalismo no Brasil. Evoluca i : L i
ol D ; . . 30 e perspectivas, In: Revista de Financas
Piiblicas, Brasflia, Secretaria de Economia e Finangas, (343): 50-1 jul./set. 1980. "
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Figura 1
Parcelas do total das receitas tributérias no sistema federal brasileiro,
na arrecadagao feita diretamente pelos niveis
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Fonte: Socolik, Hélio. Transferéncias de impostos aos estados e aos municfpios. In: Revista de Financas Pi-
blicas, (367): 72-3, jul./set. 1986; Piscitelli, Roberto Bocaccio. Reforma tributéria e Constituinte. In: Revista
de Finangas Publicas, (370): 44, abr./jun. 1987.

O sistema de transferéncias intergovernamentais de cima para baixo resuitou no
quadro de disponibilidade de receita, mostrado na figura 2.

Nos dltimos anos houve, efetivamente, um fluxo Ifquido de recursos de Brasflia
para os municipios, permanecendo as parcelas dos estados relativamente inaltera-
das.
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Figura 2
Parcelas de recursos de receitas disponiveis pés-transferéncias
intergovernamentais, no sistema federal brasileiro
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Fonte: Socolik, Hélio. op. cit. p. 74-5; Piscitelli, Roberto Bocaccio. op. cit. p. 45.

2.2,3 Visao do problema do ponto de vista de estados e regiSes

Diante de tais restrigdes de receita mas, ainda assim, ampliando seus préprios
nfveis de atividade, os estados € municfpios langaram mio de empréstimos e da
emissdo de tftulos, aumentando seu endividamento.” Da forma como foi imple-

7 Graham, Lawrence S. The role of the states in the Brazilian federation. In: Subnational politics in the
1980s: organization, reorganization an economic development. Picard, Louis A, & Zariski, Raphael ed.,
Nev York, Pracger, 1987 p. 124.
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mentado, o sistema financeiro oficial favorecia muito o governo federal, limitava a
capacidade de estados e municfpios no recolhimento de impostos € institufa um
sistema de redistribuicao intergovernamental de transferéncias de receita que favo-
recia o Norte, o Nordeste ¢ o Centro-Oeste, a expensas do Sul e do Sudeste (e,
particularmente, do estado de Sao Paulo)® (ver tabela 1).

Tabela 1
Transferéncias de receita federal e estadual para
estados e municipios (por regides)

1983

Transferéncias Transferéncias Transferéncias Percentagem
Regigo federais federais estaduais da populagio

aos estados aos municfpios aos municipios nacional

(%) (%) (%) (%)

Norte 14,8 6,1 1,9 4,9
Nordeste 42,5 33,7 13,3 29,3
Centro-Oeste 7,8 7,9 52 6,3
Sudeste 24,2 34,7 60,7 43,5
Sul 10,7 17,6 18,9 16,0
Brasil 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Recursos tributérios efetivamente disponfveis da Uni50, estados € municfpios, 1957 a 1983. In: Revis-
ta de Finangas Piblicas, Brasflia, Secretaria de Economia ¢ Finangas, (360): p. 48, out./dez. 1984.

Tornaram-se comuns, em conseqiiéncia, as rivalidades regionais quanto 2 alo-
cacdo da receita e aos projetos de despesa do governo federal. Contudo, deve-se
ter em mente, a esse respeito, que muito embora as polfticas redistributivas de
transferéncia de receita do governo federal beneficiassem as regiGes mais pobres,
as transferéncias federais de recursos para o desenvolvimento e para a prestagao
de servigos e apoio 2 inddstria t&ém sido fortemente voltadas para o Centro-Sul € o
Sul. (Ver a figura 3, para uma descrigao geogréfica das regiGes no Brasil, e a ta-
bela 2, para as estatfsticas que mostram as disparidades s6cio-econdmicas regio-
nais.)

* 1d. ibid. p. 126 - 30.
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Tabela 2
Disparidades sécio~econdmicas regionais no Brasil

Regido

. Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-oeste Brasil
Caracterfstica ® B B B (B (B
Percentagem do territ6-
rio nacional’ 42,0 18,2 10,9 6,8 22,1 100
Percentagem da popu-
lag&o nacional, 19807 4,9 29,3 43,5 16,0 6,3 100
Percentagem da renda
nacional (PIB) 1980° 3,1 12,0 62,4 17,0 5,5 100
Relagdo percentual em
termos do PIB nacional,
per capita, 1980* 65,5 41,6 143,0 108,5 81,2 100

Relagdo percentual em
termos da estimativa na-
cional da renda pessoal
disponfvel, 1980° 67,2 48,6 138,0 102,5 96,3 100

Indice Estimado da Qua-
lidade de Vida* (IQFG),

1980° 65,5 47,6 68,2 72,0 67,5 62,6
Percentagem de analfa-
betos, 19847 22,2 47,2 18,1 18,2 25,0 27,1

Percentagem da Popu-
lagido Economicamente
Ativa ganhando dois
saldrios mfnimos ou me-
nos por més (“Linha de
pobreza’), 1984* 50,2** 77,6 53,0 54,6 58,8 60,0

*O fndice da Qualidade Ffsica de Vida (IQFV) & um valor agregado, compreendendo mortalidade infantil,
expectativa de vida até um ano ¢ taxa de analfabetismo, Os valores do IQVF no mundo, em 1978, variaram
da Isléndia e Suécia, com 98 pontos, ao Afeganistio, Angola e Guiné-Bissau, com 14,

Ver, Sewell, John W. The United States and world development - Agenda 1980. New Y ork, Praeger, 1980.
** Exclui a populagfio rural.

Fontes estatisticas:

; FIBGE Anudrio estat(stico do Brasil, 1982. Rio de Janeiro, 1982. p. 28.
Ibid. p. 78.

* Comit8 de Desenvolvimento Regional. Instituto de Planejamento Econémico ¢ Social. Secretaria de Pla-

nejamento, Primeiro relatério semestral de acompanhamento — disparidades inter-regionais no Brasil: bali-

}axlnegtos,bx;zl:atwedentes ¢ atualizacGes. Brasflia, 8 maio 1987. Documento para debate, tabela 1, mimeogr.
bid. tal 1.

® Ibid. tabela 9.

® Ibid, tabela 10,

: Jaguaribe, Hélio et alii. Brasil 2000 — para um novo pacto social. 3. ed. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1986.
Id. ibid. p. 44.
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No conjunto dos 23 estados, os poucos mais de 4.100 municfpios competiam
pelos recursos do governo estadual e sofriam com a reducéo de sua autonomia en.
relagdo a seus estados e a Brasflia. Se observarmos ao nfvel de agregado, por
exemplo, veremos que no perfodo dos seis anos entre 1980 e 1985, os estados de-
penderam de transferéncias para cerca de 10,2% do total de sua receita disponfvel,
mas no mesmo perfodo os municfpios receberam 62,1% de todas as receitas dis-
ponfveis através de transferéncias. Estados e munic{pios mais pobres receteram
proporcionalmente mais e 0s mais ricos proporcionalmente menos.

Figura 3
Regides geogréficas do Brasil, segundo a FIBGE

’ Socolik, Hélio, Tmnsferencigs de impostos aos estados ¢ aos municfpios. In: Revista de Finangas Piblicas,
Brasflia, Secretaria de Economia e Finangas, (367): 71 jul./set. 1986, Esse artigo & um estudo abrangente das
leis, préticas e contabilidade referentes ao sistema federal de partilha de receitas, no comego dos trabalhos da
Assembléia Constituinte.
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Uma outra caracterfstica importante do sistema tem sido o fato dos estados co-
brirem suas préprias despesas normais com servigos com receitas geradas no esta-
do, mas dependerem do apoio financeiro dc gcverno federal através de auxflios e
subvengdes, ou seja, de transferéncias negociadas (e, conseqiientemente, do po-
der de decisdo deste) ou ce empréstimos para novas atividades de desenvolvimen-
to postas em prética.’® De mcdo geral, durante 0 governo militar, o setor piiblico
cresceu rapidamente, tanto a nfvel estzdual quanto federal, ccm os estados mais
ricos do Sudeste e do Sul gozando de grande liberdade polftica quanto as priori-
dades nacionais € aos recursos, se comparados aos estados mais pobres, a ndo ser
quando esses ultimos conseguiam usar suas relagSes de influéncia, em Brasflia,
para obter recursos com un mfnimo de condigGes prévias (dos quais a Rahia € o
caso mais importante a citar).!’ Os estados ccmpetiam entre si pela conquista de
maiores parcelas da receita concedida por Brasflia, isto €, transferéncias negocia-
das em vez de tentarem Lnir-se para conseguir mais receitas auténomas através de
reforma tributdria.

2.2.4 O regionalismo contido pelo Governo Federal

Durante esse perfodo de domfnio militar, como em fases anteriores da histdria
do pafs, o governo de Brasflia conseguiu evitar que o regionalismo se tornasse
uma forga seriamente desagregadora, mediante a h4bil administragdo de recursos
pelo sistema federal e, especialmente, de bem-sucedidas negociacSes com os Ifde-
res dcs estados mais influentes em suas respectivas regides: Pernambuco e Pahia
nc Nordeste; Minas Gerais ¢ Sao Paulo no Sudeste ¢ Ric Grande do Sul, no Sul.
Num exaustivo estudo sobre o impacto regional da “estratégia da sobrevivéncia’
do regime, no perfodo de 1974-85, quando diminufa o apoio geral, Ames'? verifi-
cou que as polfticas federais de habitagéio, agricultura e desconcentragio industrial
refletiam apelos regionais que nfo eram, contudo, completamente coerentes do
ponto de vista da tentativa de aumentar o apoio ao governo em 4reas politicamente
préximas. O governo federal estava particularmente atento as demandas de seu
bastido nordestinoc de apoio conservador e clientelista, embora praticasse também,
especialmente no governo Figueiredo,'* estratégias de gastos sociais favordveis a
interesses das classes média e operdria, de certa maneira mais importantes para o
Sul e o Sudeste.

Depois das eleigoes de 1982, que instalaram governos de oposi¢do no Sul e no
Sudeste, o governo Figueiredo reduziu o ritmo de dese mbolso de recursos para os
estados controlados pela oposigéo. Por sua vez, os governadcres de trés desses es-
tados-chaves (Rio de Janeiro, Minas Gerais ¢ Sdo Paulo) foram inportantes no
fracassado movimento popular desencadeado em 1984, juntamente com o estado
do Paran4, reclamando eleigGes diretas para presidente da Republica.

3. Dindmica da polttica regional da Nova Repiiblica

3.1 Uma transigdo incompleta e uma exacerbacfo dos assuntos estaduais e regio-
nais

% Graham, Lawrence S. op. cit. p. 131.

"' Graham, Lawrence S. The revival of Brazilian federalism. In: Latin America and Caribbean contempo-
:vzuyrecord. 1983 - 84, v. 3, Hopkins, Jack W., ed. New York, Holmes & Meier, 1985. p. 209 - 10,

* Ames, Barry, Polisical survival: politicians and public policy in Latin America. Berkeley, University of Ca-
l'xsfoi'ma Press, 1987. p. 205.
d. ibid.
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O govemno civil do Presidente José Sarney, instalado em 15 de margo de 1985
(a ‘““Nova Repiblica’), assumiu o poder através de uma longa e cuidadosamente
orquestrada ‘‘transi¢io mediante transacio”, que deixou intocados muitos detento-
res de poder, muitas leis € muitas préticas oriundas do regime militar.'* Por todo o
ano de 1985 e até infcio de 1986, numerosas medidas autoritirias, definidas como
“lixo autoritdrio”, foram substitufidas, adotando-se, em seu lugar, medidas mais
democrdticas. No campo das relacGes federais, estaduais € municipais, contudo,
quase todas as mudangas ficaram sob a responsabilidade da Assemtléia Consti-
tuinte (0o Congresso Nacional eleito em 1986), incumbida de redigir uma nova
Constituigdo. A Assembléia foi convocada em fevereiro de 1987 e terminou seus
trabalhos em setembro de 1988,

3.2 Adiamento da descentralizagao

Como acontece com outras mudangas bésicas que estdo sendo tentadas, tais
como a reforma agréiria, as pressdes no sentido de limitar uma reestruturagio pro-
funda do sistema federal sao poderosas, apesar do clamor dos estados e municipios
por descentralizagdo com democracia, numa reagio s desvantagens trazidas pela
centralizagdo imposta pelos militares. O Presidente Figueiredo havia iniciado um
programa amplamente anunciado de simplificagéo e descentralizagéo burocrética,
langado inicialmente com stafus ministerial. Depois de alguns resultados, durante
1987, o programa foi reduzido, nc governo Sarney, a umra fnfirra parcela do que
fora antes. Da mesma forma, os pronunciamentos iniciais do Presidente Sarney
sobre suas intengdes de descentralizagdo do federalismo ccn: propdsitos democra-
ticos produziram muito mais retérica do que efeitos priticos. Também: nio progre-
'dit muito, sob qualquer desses presidentes, a campanha de privatizagido das em-
presas estatais, .

A Assembléia Constituinte, facciosa, briguenta e fortemente influenciada pelos
grupos de pressio, interessou-se por outros tépicos mais controvertidos — relagoes
familiares, reforma agtéria, direitos trabalhistas, capital estrangeiro, sistema de
governo (presidencialismo ou parlamentarist2) e comunicagido de massa, entre ou-
tros. A inefic4cia e a impopularidade crescente do governo do Presidente Sarney,
as baixas taxas de crescimento econdmico, um profundo sentimento piiblico de
pessimismo e insatisfagdo, além da acirrada disputa em torno da duragio do man-
dato de Sarney obscureceram os temas ligados a organizagdo do governo que, em
1985 e 1986, haviam merecido maior atengdo de intelectuais e polfticos.

Houve uma erosao da credibilidade do governo através de 1987 e 1988, na me-
dida em que Sarney provava, cada vez mais, menor capacidade de lideranga e de
exercfcio do comando do governo e da economia. Depois do insucesso de dois
planos antiinflaciondrios sob trés Ministros da Fazenda, o fndice de popularidade
do Presidente Sarney, em pesquisas de opinido piblica, caiu de quase 90% positi-
vos, em maio de 1986 (durante o clima de euforia do Plano Cruzado I), para mar-
cas profundamente negativas no final de 1987, fndices menores do que aqueles
atingidos pelo Presidente Figueiredo.

'* O conceito de “transigio mediante transag8o™ € discutido em Share, Donald, & Mainwaring, Scott.

Transitions through transaction: democratization in Brazil and eSc{mm In: Political liberalization in Brazl: dy-

zlzgzgxécs, 1d7xlsem£i-ass and future prospects. Selcher, Wayne A., ed. ed. Boulder, Columbia, Westview Press,
p. - 215,
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3.3 Os governadores nao se unem

Com a intengdo de evitar a eleicdo para presidente em novembro de 1988 e de
assegurar seu mandato de cinco anos, a0 mesmo tempo que enfrentava a gradual
dissolugdo, no Congresso, da coalizdao governamental Partido do Movimento De-
mocritico Brasileiro (PMDB) e Partido da Frente Liberal (PFL), o Presidente Sar-
ney condicionou a ajuda federal aos estados & posi¢do assumida pelos respectivos
governadores na questio do mandato presidencial na Assembléia Constituinte € ao
apoio, de modo geral, dado por eles a seu governo. No decorrer de 1987, as reu-
nides dos governadores da Regido amazdnica, do Nordeste e do Sudeste geraram
especulacbes sobre uma volta & “polftica dos governadores” mas, na realidade,
aquelas sessbes produziram queixas € apelos gerais a Samey para que tratasse os
assuntos nacionais e regionais com mais vigor; delas ndo resultou, porém, uma es-
tratégia comum e vidvel para Brasflia. Os governadores administravam orgamentos
com enormes déficits, e, muito embora o governo federal fosse de uma fraqueza
incomum, a iniciativa das negociagdes permanecia com Brasflia, precisamente em
razdo das grandes necessidades dos estados. Transagdes individuais eram feitas ad
hoc, com base na habilidade polftica de cada governador e sua promessa de apoio
em questdes cruciais, numa barganha prética de favores a curto prazo, sem preo-
cupagao com os princfpios do federalismo.

Os govemadores Pedro Simon (Rio Grande do Sul), Waldir Pires (Bahia), Fer-
nando Collor (Alagoas), os maiores oposionistas, eram particularmente pressiona-
dos pelas retaliacoes de Brasflia, enquanto Orestes Quércia (Sao Paulo) e Newton
Cardoso (Minas Gerais) se safam relativamente bem. O governo federal tem sido
cauteloso no corte que faz aos estados do tridngulo formado no Sudeste por Sao
Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais, em razao do grande peso econémico que
t€m no pafs, do papel que desempenham como forca motriz do Brasil e da di-
mensao de seu eleitorado: 45% do eleitorado nacional em condi¢bes de votar em
1989. Contudo, mesmo esses estados sdo fracos em relagdo a Brasflia, em termos
de auto-suficiéncia de recursos e € improvével que, através de uma agao conjunta,
tenham capacidade para forgar futuras mudangas nas relagGes institucionalizadas
entre o governo federal e os estados. Por outro lado, o apoio dos governadores-
chaves pouco contribuiu para conter a reducao do respaldo geral dado ao governo
de Sarney, o qual, na medida em que corria o ano de 1988, cada vez teve que re-
pensar mais concretamente no apoio oriundo do estamento militar.

Poucos governadores t€m muita influéncia sobre a bancada de seus estados no
Congresso. Ela tende a ser mais afetada pela lideranga nacional de seus partidos e
por outros fatores em Brasflia. Nos distritos eleitorais representados no Congres-
so, € comum a queixa de que, se bem que eleitos com base em problemas e estru-
turas de poder de cardter local, os deputados federais tornam-se, durante o desem-
penho de seu mandato, mais sensfveis ao diretério nacional do Partido e as lutas
pelo controle da presidéncia do que a seu eleitorado (e ndo dispde, o Brasil, desde
as eleiges de 1986, de Partidos que possam ser classificados como regionais).

3.4 Criagao de novos estados

Durante 1987 houve, na Assembléia Constituinte, um movimento para criagao
de seis novos estados, com a divisdo de estados existentes. Nao eram tentativas
‘“‘separatistas™, porque a nfvel popular, hd pouco sentimento regionalista politica-
mente importante, muito embora existam assuntos regionais ou assuntos com as-
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pectos de interesse regional. O movimento para criac@o de cinco dos estados me-
diante a divisdo de estados existentes foi resultado da colocagao, numa subco-
missdo importante, de ativistas ambiciosos que buscavam cargos administrativos ¢
acesso a recursos financeiros federais. Era uma questiao de administragao piblica e
de favoritismo, ndo uma crise regionalista.

Se o movimento tivesse tido pleno sucesso, a Bahia e Minas Gerais (os estados
mais afetados) teriam tido sua projegdo nacional reduzida e os interesses conser-
vadores teriam conseguido trés senadores para cada novo estado, bem como depu-
tados federais, a expensas de estados maiores (o niimero total de deputados fede-
rais, tal como o ndmero miximo por estado, € fixado por lei). Esse assunto provo-
cou tanta controvérsia nos estados a serem divididos que apenas o estado de To-
cantins (parte de Goiés, politicamente fraco) foi efetivamente criado. (Os territ6-
rios do Amap4 e de Roraima também foram considerados para elevacao a estado.)

3.5 A retérica do regionalismo

Mantendo a tradi¢do e pressionado pela dificuldades econdémicas, o didlogo dos
polfticos da Nova Repiiblica sobre federalismo tem pouco conteiido filoséfico re-
ferindo-se, geralmente, ao Onus tributdrio e a distribuicdo de recursos, deixando
de lado os conceitos de estrutura, representagdo governamental, esferas de respon-
sabilidade, objetivos da polftica de autonomia, ou eficicia administrativa. De certa
maneira, ¢ um problema geogrifico de pontos extremos e opostos. O Norte e o
Nordeste afirmam que o governo federal tem obrigagao moral de lhes conceder
vantagens em razdo de seus baixos nfveis de desenvolvimento e renda, bem como
da fraqueza de suas bases. Essas duas regices t€ém a esperanca de usar a reforma
tributéria para reduzir, de maneira decisiva, as disparidades regionais. (O Norte,
no momento, € por demais subdesenvolvido e muito escassamente povoado para
ser uma poténcia regional). O Sul e o Sudeste véem-se como produtores prejudi-
dos pela substancial drenagem resultante da ajuda federal ao Norte e Nordeste,
ajuda que afirmam ter obtido fracos resultados e que € entregue, em grande parte,
as elites locais. O Nordeste e suas instituigGes sofrem em decorréncia de estereéti-
pos negativos, nessas duas regiées mais desenvolvidas. Além disso, o Sul vem
sendo pressionado por uma economia declinante e pela perda de vagas no Con-
gresso. O Centro-Oeste tende a tomar posigao junto ao Norte ¢ Nordeste, por cau-
sa de seu atual subdesenvolvimento, a despeito do aumento relativo da atividade
econdmica.

Tais argumentos envolvem, implicitamente, muitas questoes, porque o Norte e
o Nordeste (dispondo de bases tributdrias fracas) sdo favordveis a um grande pa-
pel da Unido, enquanto o Sul e o Sudeste, mais ricos, seriam relativamente mais
beneficiados pela devolugdo das bases e fungdes tributérias aos estados. Dentro da
Assembléia Constituinte, os grupos regionais do Nordeste, do Norte e do Cen-
tro-Oeste estavam bem-organizados internamente e articulados entre si no esforgo
de obter uma parcela maior do orcamento, através da reformulagdo do fundo de
participacdo e do fundo especial. O Nordeste foi 0o grupo mais unido, gragas a vé-
rias décadas de exercfcio conjunto de pressdo, para obtencdo de recursos para a
Sudene, 6rgdo do govemo federal para desenvolvimento daquela 4rea. Os estados
mais ricos apresentaram 2 Assembléia propostas que limitaram as opgdes redistri-
butivas dos fundos, enquanto os mais pobres apresentaram propostas alternativas
para aumentar tais fungdes. Os dois lados lutavam pelo miximo de representaciao
em importantes comissoes de tributacio da Assembléia, e os interesses regionais
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sobre a distribui¢ido de receitas prevaleceram sobre muitas considera¢Ges partida-
rias.

3.6 Aumenta a pressao pela descentralizagdo

No que se refere as parcelas da Unido, estados e municfpios na distribuigdo da
base tributdria nacional, o governo federal (particularmente através dos Ministé-
rios do Planejamento e da Fazenda) procurou manter sua porgdo atual do total das
receitas e resistir & descentralizacdo, enquanto os estados e os municfpios, de mo-
do geral, ofereceram modelos alternativos para aumentar as respectivas parcelas.
Durante o regime militar, esses conflitos entre o regional e o federal podiam ser
tratados com um mfnimo de discussdo piiblica, de preferéncia em ambientes fe-
chados. Governadores, deputados estaduais e prefeitos eram bastante complacen-
tes. A abertura democrética posterior a margo de 1985 deu origem 2 pressdo dos
constituintes e A critica do modelo anterior, a crise fiscal dos estados trouxe um
sentido de urgéncia e a Assembléia Constituinte forneceu os meios para a mudan-
¢a na equagdo de poder através da reforma tanto das bases tributérias quanto da
partilha da receita e talvez, eventualmente, de uma transferéncia de fun¢Ges. Go-
vernadores com posigdes muito sélidas decorrentes da derrota eleitoral do PMDB
em novembro de 1986 e equipes de assessoramento de melhor qualidade, em geral,
deram aos governadores maior impulso e a polftica estadual mais vitalidade. O es-
tado de Sao Paulo chegou a encomendar um estudo sobre como diversos tSpicos e
propostas constitucionais seriam capazes de afetar seus interesses.

Numerosas associagGes de bairro, comunitérias, e outras entidades cooperativas
de pequeno porte foram criadas em meados da dé€cada de 70 e posteriormente, €,
conquanto nao sejam uma forga polftica importante, seus representantes tém exer-
cido uma pressdo incomum sobre polfticos locais e funciondrios do governo. (Em
geral, os prefeitos t8ém lidado com esses grupos com maior espfrito de cooperagdo
do que os vereadores.) Em contraste com a situagao em que os prefeitos das capi-
tais dos estados (que sdo as cidades maiores) e das 4reas de “seguranga nacional”
eram nomeados, durante o regime militar, os prefeitos precisam agora estar mais
atentos as demandas do eleitorado que os elegeu em 1982,

Acentuou-se também uma tendéncia para as rafzes eleitorais de carédter local e
para os assuntos de interesse das bases, nas eleicoes de 1986 para o Congresso,
em contraste com o que ocorreu em novembro de 1982. Um Congresso mais segu-
ro de si, na Nova Republica, dotado de lobbies ativos, completou o quadro, dando
aos interesses estaduais e regionais um vigor novo e mais enérgico através das li-
nhas partid4rias, mais do que teriam esperado muitos observadores experientes. Os
interesses regionais estavam, por exemplo, na raiz da maioria das queixas do Sul
quanto ao fato de estar a administracdo do Presidente Sarney (nordestino do Ma-
ranhao) entregue a um mimero excessivo de pessoas do Nordeste (12 ministros
nordestinos em agosto de 1988)'%, de governar o Brasil como governou o estado do
Maranhio, ou ainda de estar determinado a construir uma ferrovia de dois e meio
bilhGes de délares, a Norte-Sul, no Maranhdo e em Goids, plano proposto por tec-
nocratas € que levard a um desperdicio de recursos, que poderiam ter melhor em-
prego em outro lugar do pafs. O projeto dessa ferrovia foi também criticado por
suas irregularidades no processo de licitagdo.

1S Sarney, 40 graus, In: Isto é/Senhor, p. 42, 12 ago. 1988.
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3.7 A crise financeira dos estados

A crise financeira dos estados € provavelmente, na Stica atual, o mais importan-
te tépico do relacionamento daquelas unidades com o governo federal. No infcio
de 1987, muitos estados dispunham de renda insuficiente até para cobrir o custo
de suas folhas de pagamento, quanto mais para cumprir promessas de obras pibli-
cas, feitas nas campanhas para eleigcGes dos governadores, em 1986. Além das
desfavoraveis tendéncias de longo prazo, j& mencionadas, a euforia que se expe-
rimentou de 28 de fevereiro a fins de novembro de 1986, em razio das reduzidas
taxas inflacionédrias resultantes do primeiro Plano Cruzado, aliada ao furor da vi-
gorosa campanha eleitoral, levou muitos estados a planejarem a expansao de suas
folhas de pagamento e de seus servicos. Depois, tiveram que enfrentar aquelas
obrigagGes em condigbes desfavordveis com seus novos governadores, depois de
15.3.87, quando a inflagdo aumentou de novo, o crescimento econdmico diminuiu
€ as receitas tributérias cafram acentuadamente. O Rio Grande do Sul, um dos pio-
res casos, enfrentou greve do funcionalismo estadual durante a maior parte de
1987, por dificuldades para pagamento de seu pessoal.

Receosos de prejufzos econdmicos e polfticos a curto prazo, em conseqti€ncia
de redugOes em programas € em pessoal, os estados recorreram, como sempre, a
ajuda de Brasilia, a rolagem parcial das dividas estaduais e 2 contratagdo de novos
empréstimos apesar dos compromissos quase uninimes, assumidos pelos novos
governadores, ao tomarem posse de seus cargos, no sentido de reduzirem as so-
brecarregadas burocracias estaduais. O governo Sarney, necessitado de todo e
qualquer apoio que pudesse conseguir, mostrou-se relutante em resistir e qualquer
solucdo mais definitiva do problema foi adiada.’® Enquanto isso, irregularidades
em numerosos bancos oficiais dos estados, por todo o pafs (sob a influéncia dos
governadores), acarretaram a intervengao federal do Banco Central.

4. A Assembléia Constituinte faz uma revolugdo financeira
4.1 Mudangas na tributagao

Em setembro de 1988, respondendo as mencionadas forgas estaduais e regio-
nais, ¢ numa orientacio centrada na receita e nao na fungio, a Assembléia Consti-
tuinte votou a aprovacao final da partilha da receita, amplamente negociada, assim
como disposigbes sobre a base tributfria, as quais, implementadas, trardo mudan-
cas profundas na ordem polftica do pafs. De acordo com as alteragées constitucio-
nais, que se¢ tornardo plenamente efetivas em 1993, as transferéncias dos fundos
de participagdo da Unifo irdo aumentando paulatinamente, seri criado um fundo
para compensar 0s estados pelas perdas em imposto sobre vendas, resultantes dos
incentivos federais & exportagio; diversos ‘‘impostos unicos”, de natureza federal,
serdo inclufdos no imposto estadual sobre circulagio de mercadorias e sobre servi-
¢os (ICM), e os estados terdo, ainda, a nova opgido de aplicar o adicional de 5% 2
renda oriunda de ativos financeiros e de ganhos de capital. Foi vedada ao Poder
Executivo Federal a criagdo dos chamados “‘empréstimos compulsérios” (supos-
tamente fundos de investimento) sem a aprovagdo do Congresso.

¢ Salto no escuro. In: Isto é, p. 70-1, 10 jun. 1987.
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Como o sistema € gradual, através dos Fundos de Participagao a fatia dos esta-
dos no Imposto de Renda Federal e no Imposto Federal sobre Produtos Industria-
lizados (IPI), que constituem a base dos Fundos, aumentard dos atuais 14 para
21,5%, e a dos municfpios passard de 17 para 22,5%. O Fundo Especial para as
trés regides mais pobres passard dos atuais 2% para 3% do imposto de renda fede-
ral e do IPI, enquanto o novo fundo de compensagao para os estados exportadores
corresponderd agora a 11% das receitas federais oriundas do IPI. (Uma parte deste
iiltimo fundo serd repassada aos municfpios.) J4 em 1988, as transferéncias das re-
ceitas partilhadas serfo feitas de modo a aumentar de 33% para 40% a fatia que
estados e municipios recebem do imposto de renda federal e do IPI. No processo
por fases, a parcela finalmente disponfvel do governo federal no bolo das rendas
tributfrias nacionais caird dos atuais 44,8% para 36% em 1993; a fatia dos estados
subird de 37,4 para 42% (45% para as trés regiGes mais pobres), e a dos munici-
pios passard de 17,8 para 21%. Esta revisao beneficia muito substancialmente os
municfpios, especialimente os mais pobres, e anula inteiramente os efeitos federais
da reforma tributiria de dezembro de 1968, para reduzir 2 metade a participagao
dos estados e municfpios nos impostos federais sobre renda e produtos industriali-
zados.

4.2 Conseqiiéncias para o federalismo

As diferengas regionais quanto aos beneficios esperados das reformas para
transferéncia da receita sdo considerdveis, como se pode ver na tabela 3. As trés
regiGes mais pobres ganhardo ainda alguns outros beneficios, especificados no
fundo especial, e participardo, de forma desproporcional, do aumento dos fundos
de participag3o, mas o Sudeste e o Sul, mais ricos, estao em muito melhor posicdo
para tirar vantagem da parte realmente boa das mudancas que concedem maior au-
tonomia: compensagido pelas exportages; transferéncia, para a sua competéncia,
dos “‘impostos nicos” e opgio pelo adicional de imposto de renda sobre ativos
financeiros e ganhos de capital. Tais regices, também, dispdem da maquinaria ad-
ministrativa que lhes permite utilizagdo mais eficiente dos novos recursos. Assim,
o Norte, o Nordeste e o Centro-Oeste continuardo a ser relativamente mais depen-
dentes do governo federal, que agora talvez disponha de menores recursos para
desenvolvimento, numa escala maior, da infra-estrutura dessas regides. O Sudeste
e o Sul, baluartes da classe média, terdo mais autonomia financeira para as mani-
festagGes de sua caracterfstica oposi¢@o; no que respeita a Brasilia, e de suas re-
sisténcias aos ditames federais. Em compensagdo, as duas regides mais desenvol-
vidas lucrardo, provavelmente, tanto em relativa influéncia politica quanto em ri-
queza, aumentando ainda mais o fosso entre o Norte € 0 Sul. Os estados de Sao
Paulo € Minas Gerais, especialmente, serio, relativamente, os principais benefi-
ciados.

A capacidade do governo federal para impor seus padroes polfticos em relagao
aos auxflios e subvengdes (denominados “‘transferéncias negociadas’’) vai ser mui-
to reduzida. O clientelismo estadual e municipal ganhard, portanto, as expensas do
clientelismo federal, dando a qualquer futuro presidente menor margem para exer-
cer seu poder de barganha entre politicos do pafs inteiro, caso venha a ter proble-
mas com o nfvel de seu apoio popular. Com quase todas as transferéncias ‘‘au-
tomdticas™, e nédo ad hoc, o governo federal nio dispord mais do mesmo leque de
instrumentos de influéncia para afetar as elei¢Ges estaduais e municipais e pres-
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Tabela 3
Efeito da transferéncia de receita sobre os estados, por regiao,
conseqiiéncia das alteragGes da Constituicdo de 1988 nos fundos de
participagao e no fundo especial

Numeros de cruzados recebidos dos fun-
dos para cada cruzado pago a Unido
como imposto de renda e como imposto
sobre produtos industrializados (IPDH*

Estados e territérios por regiao No momento Previsao para 1993
Norte

Acre 14,58 20,76
Amazonas 0,93 1,32
Par4 1,06 1,51
Amapi 9,89 14,08
Rond6nia 4,70 6,69
Roraima 15,65 22,29
Nordeste

Maranhao 8,70 12,40
Piauf 2,90 4,13
Ceard 1,48 2,10
Rio Grande do Norte 3,44 4,90
Parafba 3,98 5,67
Pernambuco 0,55 0,78
Alagoas 3,75 5,34
Sergipe 3,08 4,39
Bahia 0,79 1,13
Centro-Oeste

Mato Grosso 1,40 1,99
Mato Grosso do Sul 1,34 1,91
Goiés 1,22 1,74
Distrito Federal 0,02 0,03
Sudeste

Minas Gerais 0,29 0,41
Espfrito Santo 0,45 0,64
Rio de Janeiro 0,04 0,06
Sao Paulo 0,04 0,06
Sul

Parani 0,27 0,48
Santa Catarina 0,32 0,46
Rio Grande do Sul 0,18 0,26

* Inclui a receita recebida dos fundos, individualmente, pelos governos estaduais e por todos os municfpios

dt:d cada p;aIstado. Os fundos sao financiados com percentagens do imposto de renda federal e do IPI pagoem
0 o pafs.

Fonte: A disputa do bolo. In: Veja, p. 83, 13 abr. 1988.
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crever as prioridades de que goza h4 tanto tempo. Maior independéncia financeira
estadual e municipal dard mais credibilidade aos candidatos da oposigao que antes
teriam tido dificuldades financeiras com Brasflia, apds a investidura nos cargos.

5. Descentralizacdo versus centralizacdo
5.1 O argumento pela descentralizagdo

A descentralizacio polftica, administrativa e financeira, no sistema federal €&,
pelo menos ao nivel do discurso polftico piblico, uma idéia que consegue amplo
apoio, principalmente como orientagdo concomitante 3 democracia num grande
pafs € como meio de refrear o Poder Executivo Federal. Tal como a *“‘reforma tri-
butdria”, & claro que as motivagdes e expectativas dos que promovem o conceito
sio bastante diferentes, ¢ ainda ndo est4 claro o que se conseguird com a descen-
tralizagdo determinada. A legislagdo que vai tornar vidvel essa descentralizagio
terd que ser aprovada, podendo ocorrer mudangas fundamentais durante o perfodo
da transi¢do. A implementagio efetiva das disposigdes constitucionais terd que se
realizar, igualmente, no contexto de outras importantes correntes € préticas politi-
cas, de natureza nacional, estadual e municipal.

S.1.1 Agendas que diferem

Nem todos os defensores da descentralizacdo sdo populistas. Os lideres do setor
privado véem no movimento um outro meio de redugio do papel intervencionista
do govemo federal na iniciativa privada, pelo menos tornando o governo, com
mais freqiiéncia, um sécio minoritirio, em vez de majorit4rio. Os urbanistas gosta-
riam de desenvolver uma verdadeira politica urbanfstica, de proporcionar maiores
recursos as grandes cidades e de criar regiGes metropolitanas adaptadas a ex-
pansdo urbana. Os que advogam o desenvolvimento regional procuram meios de
usar a descentralizacdo como forma de acomodar a crescente diversidade entre as
cinco maiores regides e, indiretamente, estimular os pSlos de desenvolvimento re-
gional. Os funciondrios dos governos estaduais buscam meios para sair das difi-
culdades financeiras em que se encontram, enquanto os ‘‘municipalistas’ argu-
mentam que os governos locais estio mais préximos do eleitorado — € sdo mais
sensfveis e mais responsiveis perante seu interesse. As miquinas clientelistas mu-
nicipais gostariam de ter mais autonomia na arrecadagdo e na aplicagdo das recei-
tas.

Uma corrente prefere a enumeragio das fungdes de governo nos trés nfveis, pa-
ra que haja uma nftida separagao entre elas (conforme o modelo da Alemanha
Ocidental), mas uma corrente discordante afirma que as diferengas entre os esta-
dos e municipios sdo grandes demais para permitirem essa abordagem, e que uma
estrutura legal muito detalhada acabaria provavelmente por cercear a autonomia de
estados e municfpios. A maior parte dos que defendem essas idé€ias concorda em
que as imposigoes técnicas de Brasflia sdo muito rigidas e ndo mantém sincronia
com as condi¢des e demandas dos municifpios. O debate sobre descentralizacio de
estruturas e de polfticas tende a girar em torno de dilemas até certo ponto polariza-
dos em termos de centralizagdo versus autonomia, em lugar do federalismo, ““mes-
clado”, de negociagGes encaminhadas ou de parceria integrada, porque no passado
Brasilia geralmente usava os acordos federais para garantir a submissao de estados
¢ municipios.
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5.1.2 A situagao dos municipios

Os 23 estados brasileiros nao dispéem, ironicamente, de organizacio que pro-

mova o governo estadual de per si, e o “‘federalismo horizontal”” — ou a coope-
-ragdo entre estados — ocorre ou foi institucionalizado muito pouco. Por outro lado,
muito embora a Constituicdo de 1969 nao tenha formalmente considerado o mu-
nicfpio um componente do sistema federal, h4 tr€s associacbes municipais, além
de um movimento dos prefeitos das capitais estaduais, e todas essas entidades
exerceram pressoes sobre a Assembléia Constituinte € emitiram declaragées de
principios. A nivel profissional, a organizacdo mais ativa durante décadas tem si-
do o Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal (Ibam), o mais coerente por-
ta-voz dos interesses municipais.

Levando em consideracio os dois principais grupos polfticos, o movimento dos
prefeitos das capitais estaduais € mais expressivo em suas manifestacées do que a
Frente Nacional Municipalista, porque sente a pressao das principais cidades do
pais, enquanto os lideres desta ultima organizagdo sdo prefeitos de um mimero
crescente de cidades brasileiras de porte médio, alguns deles com experiéncia dos
movimentos populares da década de 80. H4 uma certa comunhdo de perspectivas e
experiéncia entre os municfpios como, por exemplo, as associacées estaduais de
prefeitos, mas quase toda a atencdo tem.sido dirigida a Brasflia, com a finalidade
de obter diretamente mais recursos para o municipio, em parte para evitar o habi-
tual uso clientelista, pelos estados, de seus préprios recursos e daqueles que
através deles sdo enderecados as municipalidades (que preferem cortejar suas pré-
prias clientelas). Também € comum que os governos estaduais retenham fundos
destinados a municfpios cuja maioria politica seja filiada ao partido da oposigao.

Revigorado pela onda pré-participagdo que veio com o governo civil, o movi-
mento municipalista perdurar4, seja qual for o grau de mudanga sofrido pelo as-
pecto formal da estrutura federal, mas, na melhor das hipéSteses, s6 poderd ter su-
cesso a médio e longo prazos. No momento, parece muito mais provével certa de-
legagdo de fungGes federais as municipalidades do que a devolugao dessas
funcdes, e j4 se manifesta uma tendéncia no sentido de trabalharem juntos, governo
federal e municfpios, na drea da saide piblica, passando ao largo dos governos

estaduais.
O efeito polftico real do aumento de atividade e de recursos, nos mais de 4.100

municipios, sera desigual e de dificil previsao, por causa de suas enormes diferen-
cas de nfvel de riqueza e de recursos humanos. Mesmo antes da reforma tributéria de
1988, o percentual das receitas tributdrias federais, pés-transferéncias, que o Bra-
sil destinava aos munic{pios era maior que o de qualquer outro pafs em desenvol-
vimento. Contudo, cerca de metade dos municfpios ndo dispde de uma base tri-
butdria realmente importante, € menos de 50 deles, em todo o pafs, recolhem, em
sua prépria base, mais de 50% da receita disponfvel.'” Como um grupo, os mu-
nicfpios estdo acostumados ao paternalismo € encaram paroquialmente sua si-
tuagado. Maior dose de municipalismo e mais sensibilidade polftica estardao, prova-
velmente, entre os resultados mas, em termos de gerenciamento, a maior parte dos
municfpios menores nao estd, de modo algum, preparada para gerir um volume
maior de recursos, nem talvez para assumir numerosas fungdes, de modo que de
tudo isso poderd4 resultar um grande desperd{cio.

'7 Entrevista com o Prof. Diogo Lordello de Mello. Rio de Janeiro, 28 jul. 1988.
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A conseqii€éncia mais favordvel seria uma transferéncia gradual, ou uma dele-
gacao de atribuigGes, com adequado treinamento tanto para a administragdo dos
fundos como das prioridades, cabendo a Brasflia o papel de assessor técnico e for-
necedor das diretrizes gerais. Sob um governo civil, pode-se esperar que, no futu-
ro, haja maior diversificagdo das elites locais das cidades do interior especialmen-
te com o declinio do coronelismo tradicional, causado pela rdpida urbanizacgio so-
cial que cresce com as campanhas eleitorais, pela organizagdo comunit4ria, o voto
dos analfabetos (1985) e maiores avangos da Igreja progressista, do Partido dos
Trabalhadores (PT) e do Partido Comunista do Brasil (PC do B). Assim, ao con-
trdrio da previsio de alguns criticos liberais e progressistas do municipalismo no
passado, as conquistas desse movimento n3o aumentardo automaticamente o poder
de elites reaciondrias ou tradicionais.

5.2 As forgas contririas 2 descentralizagao

No atual clima polftico do Brasil, € diffcil manifestar-se publicamente contra a
descentralizagdo, porque o conceito transformou-se em algo assim como uma pa-
nacéia. Em que pesem as forcas j4 citadas, reformas legais e prescrigbes polfticas
estdo trabalhando contra um estado arraigadamente burocrdtico, com preferéncias
paternalistas, cooptativo e clientelista, com importante papel na economia nacio-
nal, que usa propdsitos polfticos, e que dispde de um aparelho de seguranga alerta
para as tendéncias de mobilizacao do interior.

5.2.1 O interesse de Brasflia na permanéncia do sistema atual

O poder de permanéncias do establishment nacional tem sido formidével, ¢ o
governo federal vem resistindo contra a perda de poder e de recursos financeiros,
com o propésito de maximizar seus préprios recursos € manter suas contas defi-
citdrias em melhor ordem. O governo federal usava regularmente a liberagdo de
auxflios e subvengses, € os cargos federais para induzir os estados e municipios a
apoiarem o presidente, de modo geral e em especial e momentos de dificuldade
em votacdes cruciais no Congresso.

A recente instabilidade polftica e econémica, a falta de autoridade e a impopu-
laridade do governo Samney levam-no a encarar esse t6pico como um outro ponto
em que seu poder e iniciativa, tio cheios de problemas, poderiam se minados. O
Ministro da Fazenda resistiu mesmo a estudos preliminares sobre alternativas de
descentralizagdo, a serem consideradas na Assembléia Constituinte. O presidente e
seus assessores fizeram pressao contra a descentralizagao durante os trabalhos da
Assembl€ia, apresentando os proviéveis resultados da perda de receita que segundo
sua estimativa, seria sofrida pelo governo federal. A descentralizagio de fungGes
(isto &, empregos) & ainda mais controvertida do que a das receitas tributdrias, e
tem sido pouco discutida at€ aqui. Os funciondrios estaduais e municipais estio
acostumados com o velho sistema, que tem permitido que deputados federais ou
estaduais consigam a liberagao de recursos federais ou estaduais e aparecam como
“salvadores” perante seus redutos eleitorais.

A visdo imediatista ou de curto prazo, imposta pela fraqueza organizacional, a
instabilidade polftica e a crise econdmica inviabilizario um processo de devolucao
de fungGes planejado e ordenado. A descentralizagio eficiente exige a formagao, a
longo prazo, de um arcabougo administrativo, e seria beneficiada com mudangas
estruturais, tais como um sistema partiddrio mais forte e maior cultura cfvica, sua
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imposigao por via legislativa estd fadada ao insucesso. O mesmo aconteceria com
um conceito de autonomia absoluta em contraposigao a subordinagao, ou a ideali-
zagdo de supostos beneficios tanto do planejamento central como do municipalis-
mo.

5.2.2 Dividas do Governo Federal sobre a eficiéncia administrativa de estados e
municipios

Em Brasflia, os burocratas federais véem o governo federal como usudrio mais
eficiente e eficaz de recursos financeiros do que os governos estaduais € munici-
pais. Criticam especialmente a capacidade administrativa dos estados menos de-
senvolvidos e, em particular, do Nordeste. Justamente por isso alguns formulado-
res de polftica sdo favordveis 2 concessdo de menor autonomia relativa ao Nordes-
te ¢ ao Norte. Um funcionirio do Ministério do Planejamento falou da surpresa do
ministro ante a forga do regionalismo na Assembléia € manifestou divida sobre se
outros estados, além de Minas Gerais, Rio de Janeiro, Sao Paulo, Parand e Rio
Grande do Sul seriam capazes de usar eficazmente as novas fontes de receita que
os constituintes aprovaram para eles.'®* Observando que a Unido estava ameagada
de perder seis dos 11 tributos de que dispunha entiio, um funciondrio do Ministé-
rio da Fazenda declarou que o governo federal encarava a transferéncia de fundos
como ‘‘catastréfica’, conseqii€ncia de bem-sucedida alianga dos estados contra o
governo central, manifestando ainda sérias dividas sobre se os estados e, particu-
larmente, os munic{pios seriam capazes de arrecadar adequadamente esses novos
impostos. O resultado poderia ser uma evasiao ainda maior de tributos nesses nf-
veis.'*

6. Conclusoes e perspectivas
6.1 O federalismo no contexto polftico

A transigio polftica brasileira para a democracia tem-se confrontado com pro-
blemas sociais, envolvendo harmonizagio das elites e as relagdes entre essas € as
massas que sao mais fundamentais, graves e suscet{veis de polarizacdo do que as
questoes sobre regionalismo e organizagdo do estado. A autoridade do governo
federal pode estar enfraquecendo e, durante 1988, muitos governadores afasta-
ram-se do Presidente Sarney, mas os estados e as regides nido estardo em posigdo
de assumir uma iniciativa que cabe, normalmente, a Brasflia. O movimento no
sentido da descentralizagdo continuard sendo um componente do impulso para
maior democratizagdo. E mais provivel que conduza a uma delegagao (e dupli-
cagao) de fungbes do que a uma completa transferéncia de atribuigGes de cima pa-
ra baixo, ou a uma mudancga de prioridades que altere, fundamentalmente, o car4-
ter do federalismo brasileiro.

Apés a promulgacdo da Constituicdo federal, todos os estados irdo elaborar
suas Constituigées. Enquanto as antigas cartas estaduais tendiam a ser réplicas da
Constituicdo Federal, a Constituicao de 1988 permite, de fato, um pouco mais de
liberdade de ag@o aos legisladores estaduais. A nova Constituigdo ndo especifica
uma mudanga nas atribuigGes governamentais para acompanhar as mudangas havi-

% Entrevista em Brasflia, 26 jun. 1987.
® Entrevista em Brasflia, 25 de jun. 1987.
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das nas receitas, de modo que a legislagdo complementar e a pratica subseqiiente
terdo que definir essas fungGes mediante um processo que nao ficou claro, quando
a Constituigdo foi elaborada. O surgimento de miltiplos nfveis de decisdo em re-
lagio aos graves problemas que o pafs enfrenta talvez torne o Brasil mais dificil
de ser governado, mas existe também a possibilidade de maior responsabilidade na
conducgio do governo.

6.2 Dificuldades de implementacio

Para que tudo isso funcione eficiente e eficazmente, o Brasil terd que desenvol-
ver um sistemna muito aperfeicoado de relagbes intergovernamentais cooperativas e
programar um treinamento administrativo em servi¢o para munic{pios e estados.
Ainda ndo h4 um programa nacional para preparar funciondrios estaduais e h4, em
relagdo a isso, muito pouco interesse dos estados. A eficiéncia administrativa fe-
deral j4 € muito pequéna em 4dreas como educagao, habitagdo, saiide e previdéncia
social, que constituem os tipos de servigos sociais mais suscetiveis de transferén-
cia e, também, tradicionalmente, os mais sujeitos a favoritismo. E afirmagao co-
mum que o pior nfvel governamental brasileiro, em termos de corrupgio, inefi-
ciéncia e nepotismo, € o estadual, o que poderd prejudicar a destinagdo de um flu-
xo maior de recursos financeiros a esse nfvel, enchendo as redes do clientelismo e
inchando os quadros de pessoal, com minimo impacto sobre o desenvolvimento.
Para utilizar bem os recursos, os estados e municfpios precisardo de prioridades
mais claras e gerenciamento mais rigoroso. De um modo geral, os municfpios tal-.
vez ndo disponham da experiéncia que lhe permita administrar receitas muito
maiores sem um desperdicio considerdvel. Em razio de sua pobreza em recursos
humanos e financeiros, o Norte e o Nordeste continuardo sendo os mais dependen-
tes de Brasflia e os mais gratos e ansiosos para colaborar através de 6rgios de de-
senvolvimento regional, como a Superintendéncia do Desenvolvimento da
Amazénia (Sudam) e a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sude-
ne).

6.3 Um federalismo mais complicado

As relages estaduais, municipais, regionais e nacionais serdo mais complica-
das, por causa da crescente diversidade nacional e institucional (polftica e admi-
nistrativa) do até aqui quase ignorado cardter em vérios escalbes do sistema go-
vernamental — os municipios (inclusive um grande mimero de cidades de porte
médio e capitais de estados), regides metropolitanas, estados, 6rgios regionais
federais e a Unido. Os problemas urbanos e metropolitanos assumirio peso consi-
derdvel no sistema federal, porque cerca de 30% da populagio vive nas maiores
aglomeragGes urbanas. A descentralizacdo, que no sistema centralizado tem rece-
bido pouco reconhecimento dos nfveis federal e estadual, dirigiria mais atengio e
maiores recursos para seus problemas, cada vez mais sérios.

6.4 Aumento da carga tributdria e dos déficits piblicos

Uma vez que a maior parcela da receita tributria ir4 para os estados e munict-
pios, € provével que o governo federal aumente as alfquotas dos impostos que lhe
restaram, mais notadamente do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos In-
dustrializados (agora, porém, somente com aprovagdo do Congresso). Isso trard
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com efeito geral um grande aumento da atividade governamental e uma elevagio
da carga tributdria, particularmente quanto aos tributos indiretos, mais prejudi-
ciais as camadas pobres dos centros urbanos. Nenhum dos trés nfveis cortar§,
provavelmente, grande parte de suas atividades e de seu pessoal, de modo que hi
probabilidade de aumento do déficit publico, especialmente se o crescimento
econémico permanecer lento.

6.5 Regionalismo e congresso

Assuntos regionais ou, mais comumente, assuntos de aparente interesse regio-
nal tornar-se-30 mais importantes depois que as definigoes institucionais gerais es-
tiverem completas e depois que a legislagdo complementar for expedida, apés a
aprovagao da Constituicio. Com o desenvolvimento do Centro-Oeste ¢ da
AmazOnia, a diversidade nacional em regiGes efetivamente ocupadas esti aumen-
tando. Se o Congresso desempenhasse um papel mais importante, os interesses re-
gionais teriam maiores oportunidades do que sob um regime forte, a nfvel do Exe-
cutivo, especialmente se o Congresso tivesse mais poder quanto a elaboracdo e
controle do orgamento mcnetdrio. Nao h4 estudos sobre a votacao de assuntos re-
gionais, pelo Congresso, que possam servir de base para generalizag6es, mas néo
é provével que a regido, tomada como elemento de diferenciagao, scja tdo impor-
tante em todos os assuntos quanto classe social, e € improvéivel que tenha tanta
significagdo quanto a distingao entre o urbano e o rural ou partidos politicos.

6.6 Um conflito de trés maos numa federagao atfpica

Em termos da superposi¢ao de interesses, al€ém da distingdo Norte-Sul, bem que
se pode desenvolver no pafs uma regionalizagdo de trés mios, e ndo de cinco: o
Sul (Sul e Sudeste) desenvolvido, o Nordeste subdesenvolvido, e a também sub-
desenvolvida regido Centro-Oeste e Norte.?° Pode-se esperar que as diferengas
regionais sejam administriveis e muito mais pronunciadas em matérias que envol-
vam distribui¢do de recursos federais, razao pela qual assumiram significagdo evi-
dente na Assembléia Constituinte. O sentido de nacionalidade brasileira est4d bas-
tante internalizado a nfveis de elite e de massa, de modo que uma “‘crise regional”
verdadeira € muito improvével. No Brasil, as lealdades mais fortes sdo nacionais e
municipais (locais), € nao estaduais ou regionais. Em um futuro préximo, a si-
tuacdo mais problemitica devera ser representada pela hostilidade do Rio Grande
do Sul, cujos funciondrios governamentais culpam as polfticas federais pela decli-
nante economia do estado.?' Outros estados — S30 Paulo, Pernambuco, Bahia e Mi-
nas Gerais — que anteriormente mostraram algumas tendéncia a ‘‘seguirem sozi-
nhos’, ou procurar caminhos separados, agora ji nao mais apresentam sintomas
dessa inclinagdo. Contudo, o federalismo brasileiro continuaré a ter que se acostu-

20 O raciocfnio geogrifico por trés dessa demarcagio encontra-se em Haller, Archibald O. A socioecono-
mic, regionalization of Brazil. In: Geographical Review, 72 (4): 450-64, dez. 1982. E também o critério de
subdivisdo usado em relagio a indicadores sociais & densidade de populagao pelo Banco Mundial em Bra-
zl-human resources special report, Washington, DC, World Bank, 1979.

21 Ver, por exemplo, os argumentos sobre auto-suficiéncia, tradigdes distintas e negligéncia apresentados
por Oliveira, Sérgio Alves de. Independéncia do Sul. Porto Alegre, Martins, 1986; por Streliacv, Leonid.
Por uma republica gatcha. In: Veja, 3 fev. 1988. p. 90; por Gabeira, Fernando, em Contra a crise, os gad-
chos pensam até no separatismo. In Folha de Sao Paulo, 14 fev. 1988, Segundo caderno, p.A-19; Simon
também & discriminado. In: Jornal da Bahia, de 7 - 8 ago. 1988, p. 5.
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mar ao desconforto causado por uma alta concentragio de votos e de recursos hu-
manos e econémicos em um sé estado, Sdo Paulo.

6.7 Efeitos sobre os atores principais

O futuro do federalismo no Brasil serd determinado nao apenas pelos arranjos
feitos pela Assembléia Constituinte e subseqiiente legislacio complementar, mas
também, e principalmente, pelas maiores forgas polfticas, em luta por maior aber-
tura, versus o elitismo na polftica brasileira. Em parte, o movimento pela difusdo
de poder na federagio € produto ndo s6 das mais novas tendéncias de organizagio
das bases populares mas, também, da disputa entre os grupos que j4 fazem parte
da elite — local versus estadual versus nacional. A difusao dc.poder, por sua vez,
tender4 a fortalecer as elites estaduais e municipais, e também as organizagées po-
pulares de base, se o dinheiro for empregado com propésitos sociais. Os prefeitos
tornar-se-8o, certamente, grandes figuras em polftica social, mas podem inclinar-se
mais para gastos com a infra-estrutura fisica do que com servigos sociais, como
salide e educagao.

Os partidos politicos deverdo beneficiar-se com a capacidade de desenvolver
bases locais mais amplas, mas terdo que manter estreito contato com seus eleitora-
dos, porque a proximidade torna mais ficil a cobranga de responsabilidade. Parti-
dos minoritarios com forca politica muito localizada, tais como o Partido dos Tra-
balhadores (PT) e o Partido Democrético Trabalhista (PDT), terdo mais oportuni-
dade de estabelecer suas bases; as administracées estaduais e municipais terdao
muitas vantagens, a curto prazo, mas poderao sentir-se tentadas a excessos, em
razdo do fluxo relativamente copioso de novos recursos. Sentirdo també€m mator
pressdo publica para que mostrem trabalho, porque os novos grupos comunit4rios
nio se satisfardo mais com adiamentos € promessas vagas. O governo federal tera
que se ajustar, de alguma forma, a redug@o de recursos financeiros, mas € provéa-
vel que se mantenha bastante forte para permanecer intacto, em grande parte, me-
diante a elevagao dos percentuais de impostos que continuem sendo seus.

6.8 Alguns desafios futuros

Dentro das mudangas, um governo federal eficiente enfrenta numerosos desa-
fios, j4 que o processo decisério nacional, como um todo, deverd ficar fragmenta-
do, um pouco menos organizado e significativamente mais sintonizado com forgas
e interesses estaduais e locais do que se mostra agora. O uso mais eficaz e res-
ponsdvel da difusdo do poder entre os nfveis estadual e municipal poderd ser aper-
feicoado pelas medidas seguintes (caso o fraco desempenho de cada uma delas
nao reduza essa possibilidade):

1) desenvolvimento de redes cooperativas estaduais e locais, em federalismo hori-
zontal;

2) maior participagio estadual nos 6rgios de desenvolvimento regional;

3) permissdo de Brasilia para que estados € municipios tomem a iniciativa de pro-
jetos, bem como estfmulo de vérias formas, em lugar de dificuldades para a trans-
feréncia uniforme e gradual de responsabilidades;

4) treinamento administrativo nos nfveis estadual e municipal, com maior &nfase
no sistema de mérito;

5) emprego dos recursos financeiros estaduais e locais mais abundantes para a
execugao de projetos e ndo para o inchamento das folhas de pagamento;
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6) desenvolvimento de uma forma de resposta, pritica e institucionalizada, a pre-
sente natureza multiescalonada do federalismo em vérios nfveis, especialmente em
dreas urbanas e regides metropolitanas, que tém sido profundamente negligencia-
das;

7) realizagdo, no Congresso, de reunides regulares de partidos estaduais e regio-
nais com as mais fortes organizacées partiddrias municipais, estaduais e nacionais;
8) menor uso estritamente partidario de fundos federais e estaduais distribuidos de
cima para baixo;

9) partilha coordenada de fungbes em base mais independente, em lugar da ““in-
termediagao’ ou de delegagao federal de supervisao rigorosa, e de forma coerente
com o grau de redistribuicdo das receitas disponfveis.

Um verdadeiro poder estadual € municipal iria confrontar-se com alguns tragos
profundamente arraigados da cultura polftica brasileira. Como ficou demonstrado
pelas agGes polfticas da Assembléia Constituinte, nem as forgas que propugnavam
pelas grandes mudangas, nem as que defendiam a continuagio do status quo tive-
ram uma nftida superioridade, de modo que a adaptag@o, acomodagao e compro-
misso continuam a caracterizar as operagdes e as modificagOes institucionais. A
tendéncia atual no sentido da descentralizacdo dos recursos e, talvez, das fungGes
nao constitui, portanto, uma orientagao firmemente estabelecida.

Summary

This essay examines the historical forces behind Brazilian regionalism and fe-
deralism and then evaluates recent developments to delineate the changing shape
of federalism and regionalism’s present and possible future impacts on the politi-
cal party structure, policymaking, effectiveness of government, and the growth of
democratic institutions.
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