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INTRODUGCAO

O Brasil é um dos maiores paises do mundo. E também um dos maiores
estados federais, atrds somente da India e dos Estados Unidos em termos
de populagdo, e menor apenas que a Unido Soviética e o Canada em
termos de territrio. E também o pais onde o federalismo é menos
estudado e compreendido.

Embora seja uma federagdo bem homogénea dos pontos-de-vista
lingiifstico, étnico e cultural, o Brasil é marcado por uma grande
disparidade na distribuicdo de terra e populacdo entre seus 27 estados. O
principal problema que o federalismo brasileiro enfrenta é a enorme
disparidade econdmica e fiscal entre os estados e a desigual distribuicao
de renda entre os habitantes dos estados.

O resultado disto é uma complexa estratificacdo dos estados em termos de
importancia economica e demogréafica. Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio
Grande do Sul, Parand e Rio de Janeiro estdo no grupo de elite. A Bahia fica
sozinha, como o tnico estado grande, populoso e pobre. Ha um grupo
emergente de estados com grandes territorios, populagdes médias e
crescente peso econdmico, localizados na regido Centro-Oeste. H4 outro
grupo de estados com grandes territérios, pequenas populagdes e pequeno
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peso econdmico, na regido Norte. O tltimo grupo de estados é o de estados
nordestinos, com territorios relativamente pequenos e que sdo mais
densamente povoados que os dois grupos anteriores, mas que também sdo
extremamente pobres. Esta heterogeneidade esta refletida na forca politica
dos estados dentro da federacdo, e € uma das razdes para o baixo grau de
institucionalizagdo das relacdes intergovernamentais no Brasil.

A dinamica das relacdes intergovernamentais no Brasil pode ser melhor
entendida com o pano de fundo de algumas peculiaridades histéricas do
federalismo brasileiro. Em primeiro lugar, o Brasil é uma federagao
relativamente velha (1889), contemporanea com a do Canada (1867) e da
Austrélia (1901), e, como estes dois paises, anteriormente uma monarquia.
Mas o movimento federalista brasileiro s6 ganhou um grau de
importancia politica porque se tornou associado com o peculiar
republicanismo das elites provinciais que formaram a base do que poderia
ser chamado “federalismo oligdrquico” que substituiu a monarquia
constitucional.

A caracteristica principal dessa primeira fase do federalismo brasileiro era
a grande autonomia politica e fiscal dos estados, dominados por elites
latifundidrias sustentadas pela exportagdo de produtos agricolas. O
equilibrio politico da federagdo dependeu de um jogo complexo de
coalizdes entre os estados mais poderosos, como Sao Paulo, Minas Gerais
e Rio Grande do Sul, que lutavam pelo controle do governo federal, e os
estados intermediarios, como Rio de Janeiro, Bahia e Pernambuco. Este
ultimo grupo dependia destas aliancas estratégicas para ter qualquer
influéncia politica.

Ao longo do século XX, o federalismo brasileiro e suas relagdes
intergovernamentais foram marcados pela oscilacio entre regimes
autoritdrios, centralizadores, e regimes liberais descentralizados. Este
movimento pendular pode ser entendido como o resultado de dois
processos simultdneos. O primeiro é a notavel forga politica e fiscal da
Unido (governo federal) em relagio aos governos dos estados mais
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poderosos, embora estes continuem a ser os personagens centrais na
politica nacional. O segundo é o crescimento da competicdo politica
nacional, que ndo foi acompanhado pela institucionalizagdo das relagdes
intergovernamentais que definiriam claramente as regras do jogo federal.
Assim, a forca politica de cada estado sempre dependeu da habilidade de
suas elites politicas em formar aliancas com outras forcas estaduais e

protagonistas nacionais na esfera federal.

O resultado mais importante deste processo é que a democratizacdo que
transformou o pais nos ultimos vinte anos ainda ndo teve um grande
impacto nas relagdes intergovernamentais, que permanecem um jogo de
elites politicas estaduais que sdo contra ou a favor do governo federal.
Além disso, esta dinamica politica continua sendo fortemente
centralizada nas mdos do Presidente da Reptblica, que ainda é a mais
importante figura politica na federacdo, e dos governadores estaduais. A
forca dos governadores estaduais depende tanto do poder econdmico de
seus estados como do peso da representagao parlamentar ao nivel federal.

Durante épocas de fortalecimento politico e econdmico do governo
federal, houve um processo de centralizagdo politica, fiscal e
administrativa (1930-1945 e 1964-1985). Em periodos de poder central
enfraquecido, os estados iniciaram um processo de descentralizagao
politica e fiscal, mas ndo necessariamente administrativa. O processo de
descentralizagdo foi acompanhado pela tomada das receitas de impostos
da Unido que pode ser descrita como “predatéria” (1902-1926; 1985-1993).

A grande mudanca comecou no primeiro mandato do Presidente
Fernando Henrique Cardoso (1994-1998), com a quebra, pelo menos em
parte, do padrdo das relacdes intergovernamentais. De fato, o
fortalecimento da Unido ndo reverteu, mas sim intensificou o processo de
descentralizagdo politica, administrativa e fiscal. Ao mesmo tempo, no
entanto, ele levou a concentragao da receita tributaria nos cofres da Unido,
devido ao forte ajuste fiscal que Fernando Henrique Cardoso iniciou em
1994, enquanto Ministro da Fazenda do Presidente Itamar Franco.
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Entretanto, a cena atual das relagdes intergovernamentais no Brasil se
tornou mais complexa e incerta, devido a magnitude das mudangas
econdmicas e politico-institucionais dos anos 90. Neste texto, descreverei
as bases constitucionais (Parte 1) e politicas (Parte 2) do federalismo no
Brasil; e, por dltimo (Parte 3), descreverei os padrdes dominantes nas
relacOes intergovernamentais e seus impactos nas politicas ptiblicas.

PARTE 1: Principios constitucionais do federalismo
brasileiro e seus impactos sobre as relacoes
intergovernamentais nos anos 90

Para entender a intensa descentralizagdo politica e administrativa por
qual o Brasil passou nos ultimos vinte anos, temos que ter em mente os
processos econdmicos e politicos que conduziram a crise na ditadura
militar (1964-1985), resultando na Assembléia Constituinte (1987-1988)
que levou a Constituicdo de 1988. As principais caracteristicas da atual
Carta Constitucional sdo sua forte énfase nos direitos civis, politicos e
sociais, e uma grande reestruturagao do regime fiscal que resultou em
uma significativa descentralizagio fiscal.

A crise no regime militar, juntamente com a crise fiscal do governo,
fortaleceu bastante os governadores estaduais, que foram eleitos
democraticamente em 1982 e 1986, enquanto o Presidente da Republica,
escolhido por um Colégio Eleitoral em 1985, teve dificuldade em legitimar
seu mandato. A agenda da reforma constitucional, no entanto, foi em
grande parte controlada por forcas politicas regionais.

Apesar de sua forqa politica, os estados ndo mostraram nenhum interesse
em redefinir as esferas de jurisdigdo dos diferentes niveis de governo. A
principal preocupagdo deles foi a de garantir autonomia fiscal,
especialmente quanto ao principal imposto, 0 ICMS (um imposto estadual
sobre valor agregado), e expandir e consolidar o sistema de transferéncias
de impostos do governo federal para os estados e municipios.
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Assim, enquanto a definicdo das esferas de jurisdigdo politico-
administrativa continuou sendo bastante genérica e flexivel, de forma que
o federalismo brasileiro pode ser caracterizado, pelo menos de acordo
com seus principios constitucionais, como cooperativo (ver artigos 20 a 25,
especialmente 23), a ampla redistribuigdo de receita de impostos fez do
Brasil um das federagdes mais descentralizadas do mundo (ver Titulo VI,
especialmente os artigos 153 a 159).

Alguns niimeros sobre gastos ao nivel de governo servirdo para ilustrar
esta caracteristica marcante do federalismo brasileiro. As despesas pelos
governos subnacionais, depois das transferéncias constitucionais de
imposto, respondem por 62% dos gastos totais na administracéo civil, 71%
das despesas atuais (exceto folha de pagamento de pessoal) e 78% de
investimentos fixos. Por outro lado, o governo federal responde por 80%
dos gastos em previdéncia social e outras transferéncias para individuos,
e por 90% do pagamento de juros sobre a divida interna.

Do ponto de vista das relacdes intergovernamentais, a nova estrutura
constitucional de federalismo teve resultados ambivalentes. Garantiu para
os estados mais ricos um grau bastante alto de autonomia, enquanto os
estados mais pobres ainda sio muito dependentes de transferéncias
voluntdrias de receita da Unido. Ao mesmo tempo, deixou como pano de
fundo dois assuntos centrais para a construgdo de um sistema federal
equilibrado: mecanismos flexiveis e eficazes para a equalizagao fiscal; e
restrigdes e incentivos legais para a cooperacdo vertical e horizontal entre
os niveis de governo (federal, estadual e municipal). Vejamos como este
sistema constitucional opera na prética, quer dizer, como interage com o
sistema politico e partiddrio brasileiro, como emergiu nos anos 80.

PARTE 2: Estruturas politicas e processos que afetam a
operacdo eficaz do federalismo no Brasil

A Republica Federativa do Brasil é composta do governo federal (“a
Unido”), 27 estados, o Distrito Federal e mais de 5.500 municipios, que
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também sdo considerados entidades federadas com poderes jurisdicionais
definidos pela Constituigdo. O sistema politico brasileiro tem duas
caracteristicas principais:

1) Um sistema presidencial, em que um presidente, eleito em
dois turnos de votagdo, com um mandato direto do povo,
precisa buscar apoio de um Congresso bicameral com
poderes simétricos para a Camara de Deputados e o Senado,
com um sistema multipartiddrio e estadual, e um forte e
independente Supremo Tribunal; e

2) um sistema federal que reflete o sistema presidencial nos
niveis estadual e municipal (mas sem o bicameralismo e sem
o judicidrio municipal), e isso garante uma boa autonomia
constitucional as entidades federadas.

A combinagdo de um presidencialismo estilo coalizdio — em que um
presidente eleito depende enormemente do apoio da maioria no congresso
para governar efetivamente - e um sistema federal bastante heterogéneo e
dinamico resulta em um regime politico bastante complexo. A capacidade
de o governo federal cumprir seu papel como coordenador de relagdes
intergovernamentais depende de varios fatores econdmicos e politicos.

O primeiro e mais importante fator ¢ a forca politica do Presidente para
reunir sua coalizio de governo no Congresso. E necesséria uma complexa
manobra politica, dependendo da distribuicio de milhares de cargos
executivos (atualmente, quase 19.000 s6 na administracdo direta)
preenchidos pelo Presidente e, por delegagdo dele, pelos ministros de
estado.

Para formar uma coalizdo, o Presidente deve satisfazer dois imperativos
que nem sempre sao mutuamente compativeis. Em primeiro lugar, os
grupos dominantes nos principais partidos da coalizio devem estar
representados. Em segundo lugar, um certo equilibrio de forca deve ser
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mantido na esfera federal. O truque é equilibrar os interesses dos estados
e dos partidos, sem criar uma colcha de retalhos politico-administrativa.

Um dos mais importantes recursos politicos do Presidente para reunir
uma coalizdo administrativa é o poder de designar parlamentares a cargos
do governo sem que precisem deixar sua posicdo parlamentar. A eficacia
deste poder de nomeacdo depende da capacidade fiscal do governo
federal. Nos primeiros dez anos do regime democratico atual (1985-1994),
os trés presidentes ndo tiveram recursos suficientes para distribuir devido
a crise fiscal do governo. Assim, eles se tornaram reféns virtuais das forgas
politicas dos estados. Estas, lideradas por seus governadores,
conseguiram passar o custo do ajuste fiscal a Unido, causando assim uma
altissima elevacdo na divida publica federal.

Esta dindmica intergovernamental predatéria s6 foi revertida com o
sucesso do chamado Plano Real, que quebrou a inércia inflaciondria que
bloqueava qualquer ajuste fiscal duradouro. O impacto da estabilizacdo
monetaria nas financas dos estados foi um dos principais motivos para o
enfraquecimento dos estados em relacdo ao governo federal. Até este
ponto, os governadores usavam o mecanismo inflaciondrio para
desvalorizar suas despesas, principalmente a folha de pagamento dos
servidores publicos, enquanto suas receitas de imposto eram indexadas. A
partir de 1995, quando ficou claro que a inflacdo ndo ressurgiria no futuro
proximo, as administragdes estaduais se tornaram vitimas do préprio
estratagema. Este foi um dos motivos principais para o sucesso politico do
governo de Fernando Henrique Cardoso.

Outra caracteristica importante do sistema politico que afeta as relagdes
intergovernamentais é a excessiva representagdo dos estados menos
populosos na Camara dos Deputados, combinada com representacdo
igual no Senado (trés senadores por estado). Como a Constituigdo, apesar
de garantir representagdo proporcional na Camara, estabelece um minimo
de 8 e um méximo de 70 deputados por unidade federada, os estados mais
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populosos - especialmente o maior deles, Sdo Paulo - sdo sub-
representados. Considerando que o Senado tem poderes
aproximadamente paralelos aos da Camara e sua representacdo é ainda
mais distorcida em termos de distribuicdo da populagdo nacional, é facil
formar coalizdes no Congresso para bloquear uma reforma constitucional
que poderia corrigir os desequilibrios politicos na federagao.

Até mesmo presidentes fortes, como Fernando Henrique Cardoso,
encontraram muita dificuldade para mudar ou atenuar algumas
caracteristicas da estrutura politica e administrativa que tém um impacto
negativo nas relacdes intergovernamentais, como o sistema constitucional
de transferéncias de imposto e o préprio regime fiscal bastante ineficiente
e regressivo (ambos definidos em todos os detalhes na Constituicdo).

O sistema eleitoral também tem um grande impacto no jogo de forcas
dentro da federagdo. Ele combina representacio proporcional de lista
aberta — 0 que permite aos eleitores escolher qualquer nome da lista do
partido, sem o controle da lideranca do partido — com distritos
correspondentes ao territério geografico dos estados. Este sistema reduz a
capacidade da lideranga do partido de controlar seus membros. O sistema
eleitoral também permite aos governadores estaduais pressionar os
deputados federais, uma vez que eles podem aumentar ou diminuir as
chances de sucesso dos deputados em suas carreiras politicas, ndo s6 no
legislativo, mas também no nivel executivo estadual, pela distribuigdo de
cargos publicos. A estrutura dos sistemas eleitoral e partidario aumenta a
forca centrifuga exercida nas relacdes intergovernamentais, ja que
recompensa parlamentares individualistas e oportunistas nas trés ordens
de governo.

Finalmente, o papel do Supremo Tribunal na solucdo de disputas entre
componentes da federagdo é um fato novo que até agora foi pouco
estudado. A tradigdo legalista de justica no Brasil sempre foi um freio para
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o papel politico do Supremo Tribunal como intérprete da Constituigao.
Além de interpretar a Constituigdo, o Supremo Tribunal também age
como tribunal de apelagao final em todos os tipos de disputas legais. Isto
significa que suas onze justicas tém que julgar dezenas de milhares de
casos por ano. Como resultado, a pesada carga de trabalho limita
consideravelmente a capacidade e vontade de se ocupar de longas
batalhas legais acerca de principios constitucionais. Embora seja verdade
que o Supremo Tribunal tenha sido chamado por governos de estado e
municipios com alguma freqiiéncia para resolver algumas disputas
jurisdicionais e legais, principalmente contra o governo federal, até hoje
nenhum grande conflito constitucional decidido pelo Supremo Tribunal
teve qualquer influéncia nos funcionamentos do federalismo, como
acontece com o Supremo Tribunal dos Estados Unidos.

Em resumo, o regime politico brasileiro combina caracteristicas
plebiscitarias, tipicas de governos presidenciais latino-americanos, com
caracteristicas consocidveis, préprias a alguns sistemas parlamentares
europeus. Curiosamente, nenhum pilar do sistema pode sustentar o
regime por si s6. A nova caracteristica do federalismo brasileiro é que ja
ndo é caracterizado por suas oscilagdes anteriores entre centralizagdo e
descentralizagdo, mas depende de um equilibrio, embora precério, entre
0s processos mencionados acima.

A seguir, veremos que influéncia esta dindmica politica tem sobre as
relagdes intergovernamentais.

PARTE 3: A prdtica de relacdes intergovernamentais nos
anos 90

Uma caracteristica importante do federalismo brasileiro é que as
jurisdicdes e a distribuigdo de recursos entre a Unido, os estados e
municipios tendem a ser escritas em detalhes na Constituicdo. As regras
operacionais e as regras das institui¢des politicas e administrativas que
deveriam ser responsaveis por coordenar ou promover a cooperagao
intergovernamental sdo deixadas de maneira completamente informal.
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A tnica institui¢do criada para coordenar agdes intergovernamentais é o
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ). Criado durante o
regime militar para coordenar as politicas fiscal e tributaria dos estados,
hoje executa fungdes puramente formais.

No Brasil hd uma total falta de coordenacdo intergovernamental nas
esferas fiscal e tributdria. Um dos grandes problemas do federalismo
brasileiro é a intensa guerra fiscal entre a maioria dos estados (menos Sao
Paulo) para investimento industrial de larga escala, especialmente na
inddstria automotiva. A grande arma da guerra fiscal é a isengdo do ICMS,
o principal imposto sobre valor agregado (respondendo por 25% das
receitas de imposto do pais), cuja cobranga e valor sdo controlados na
pratica pelos governos de estado.

A falta de estruturas institucionais ou administrativas projetadas para
coordenar politicas publicas, juntamente com a tendéncia para cooperagao
horizontal ou vertical entre as ordens de governo, resultou em um padrao
de colcha de retalhos das relagdes intergovernamentais.

Hé duas abordagens predominantes nas varias dreas que pedem acgdo
coordenada ou cooperativa da parte dos diferentes niveis de governo. Em
areas como educagao, satide e administragdo fiscal, que o governo federal
atual fez suas prioridades, a abordagem predominante poderia ser
chamada de coordenacio compartimentada, através de Leis
Complementares cujo propésito é detalhar os principios colocados na
Constituigdo.

Por exemplo, na drea de educagdo, na qual os estados e municipios tém
ampla autonomia constitucional, o governo federal aprovou uma Lei
Complementar estabelecendo a criacio de um Fundo Nacional de
Manutencédo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental (FUNDEF). Isto
exige que os governos estaduais e municipais transfiram 15% de suas
receitas tributdrias (incluindo as transferéncias) para o Fundo, que entao
redistribui as receitas de acordo com o censo escolar anual que mostra
quantos alunos estdo em cada unidade da federacdo.
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O impacto do FUNDEF no sistema de ensino brasileiro ainda nao foi
completamente avaliado, mas seu impacto nas finangas estaduais e
municipais pelo pais tem sido enorme. Basta dizer que, no estado de Sao
Paulo, o estado mais rico da federagdo, houve uma transferéncia liquida
de cerca de R$ 600 milhdes dos governos municipais para o governo do
estado, que sempre cumpriu um papel maior na politica de educagao que
os municipios naquele estado. O oposto aconteceu no estado de Rio de
Janeiro, onde o governo teve que transferir cerca de R$ 400 milhdes para
o0s municipios. Apesar do consenso sobre a necessidade de alguma acgdo
para reparar os desequilibrios no fundo nacional de ensino publico, a
transferéncia linear e padronizada de recursos entre os governos, sem
conhecimento do que exatamente estd acontecendo em cada unidade da
federacdo, ndo parece ser um modelo ideal para politica de redistribuigao,
exceto como ultimo recurso.

Em 2000, o governo federal aprovou a chamada Lei de Responsabilidade
Fiscal, que regula estritamente o uso da receita fiscal por governos
subnacionais e impde restricdes legais pesadas, incluindo-se penalidades
criminais, por endividamentos de governos estaduais e municipais. De
acordo com avaliagdes iniciais, a maioria dos governos conseguiu se
ajustar aos rigores da lei, mas hd freqiientes pedidos de prefeitos
municipais por mudangas nas regras da LRF.

O caso de satide é o mais velho e mais bem sucedido, precisamente
porque foi negociado longamente no decorrer dos anos 80 e 90. O ponto
mais importante no processo veio durante o anteprojeto da Constituigao,
com a consolidagio do Sistema Unico de Satide (SUS), por meio do qual
cada unidade da federacdo participa voluntariamente na descentralizagao
de recursos federais para a saude, gradualmente assumindo a
administragdo dos servigos de hospital e assisténcia médica. O grande
desafio enfrentado pelo SUS é o de encorajar os milhares de municipios de
tamanho pequeno e médio a cooperar na montagem de consorcios de
saide que sejam capazes de administrar sistemas mais complexos,
reduzindo assim a pressdo sobre os sobrecarregados e ineficientes
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sistemas publicos federal e estaduais. O problema aqui é a falta de
incentivos legais e fiscais para encorajar os municipios a cooperar
sistemdtica e continuamente na construgao de redes de satide regionais.

Os trés casos mencionados acima sdo considerados exemplos bem
sucedidos da agdo intergovernamental coordenada iniciada pelo governo
federal. Em nenhum deles hd qualquer preocupagdo com a autonomia ou
sensibilidade das politicas com respeito as grandes diferencas
econdmicas, sociais ou fiscais entre os governos subnacionais. Em todos
eles, o segredo para o sucesso foi a capacidade do governo federal
convencer sua ampla coalizdo parlamentar da necessidade de resolver
sérios e complexos problemas sociais, a0 mesmo tempo em que rompia
coalizdes que pudessem bloquear a aprovacdo destas leis.

Em outros casos que sdo igualmente ou mais importantes - tal como a
criacdo de um sistema de equalizacdo fiscal mais flexivel e mais sensivel
as complexas disparidades regionais e sociais do pais, ou reforma fiscal,
que é essencial para levar a economia brasileira ao processo de integragao
regional (especialmente o FTAA) - o governo enfrentou enormes
dificuldades precisamente por causa da formagao de coalizoes de veto.

Uma conclusdo sobre a dindmica de relagdes intergovernamentais no
Brasil, porém, ndo deve ser completamente pessimista. Houve muito
progresso, especialmente na esfera local, onde o aparecimento de uma
sociedade civil mais ativa ajudou a fortalecer a democracia, ndo sé nas
relagdes entre governos e cidaddos, mas também nas relagdes entre
governos.

VALERIANO MENDES FERREIRA COSTA ¢é professor de Ciéncia Politica da Universidade
Estadual de Campinas. Ele faz pesquisa sobre a relagdo entre o federalismo e politicas ptiblicas no
Brasil. Recentemente, junto com o Professor Fernando Abrticio (FGV-SP), escreveu o livro Reforma
do Estado no Contexto Federativo Brasileiro, Funda¢do Konrad-Adenauer, Sao Paulo, 1998.
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