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O contexto brasileiro de centralizacao e descentralizacao
do poder

No presente capitulo, espera-se que, por meio da analise da experiéncia
brasileira de descentralizagdo, seja possivel ir além dos conceitos tedricos a
respeito da descentralizagdo e desenvolvimento ja apresentados. Apds vinte anos
de uma ditadura militar que havia centralizado no ambito federal o controle sobre
a populagdo e a intervencdo estatal em todo o territorio, a Constituicdo Federal
brasileira de 1988 consagrou a descentralizagdio como uma estratégia de
aprofundamento da democracia. Inicialmente, portanto, deve-se destacar que, no
Brasil, a descentraliza¢dao foi defendida tendo-se em vista a agenda politica de
redemocratizacdo que seguiu-se ao modelo centralizador do regime militar. Neste
sentido, Maria Herminia Tavares de Almeida (2005) enfatiza:

The bureaucratic-authoritarian regime (1964-1984) concentrated decisions,
financial resources and administrative capacities at federal level. The country
became an extreme case of centralized federalism, almost undistinguishable from a
unitary polity. Therefore, it was only too natural that democratic opposition to
military rule took decentralization as one of its most cherished aims, together with
social justice, rule of law and citizens participation.

Celina Souza (2002, p. 32) afirma que a descentralizagdo consagrada na
Constituicdo Federal de 1988 foi resultado de um exercicio de engenharia politica
e constitucional ocorrido na Assembléia Constituinte e que se fundamenta em
quatro razdes principais. Primeiramente, ndo havia dividas quanto a inten¢do de
enfraquecer financeiramente o governo federal, a questdo era como dividir os
recursos em um pais regionalmente desigual. Em segundo lugar, buscava-se
reverter o caminho adotado pelo governo militar em relacdo a centralizagdo de
recursos. Terceiro, as disparidades regionais, especialmente entre estados fortes e

fracos economicamente, somaram-se a baixa disciplina partidaria, significando
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que parlamentares negociavam de modo individualista ¢ com base nos interesses
locais. Por fim, preocupagdes econdmicas, como o controle da inflagdo e a divida
publica, foram omitidas da agenda inicial devido ao entusiasmo centrado na
restauragdo da democracia. Como resultado deste conjunto de interesses, a
Constituicao Federal de 1988 resultou num modelo federativo sem precedentes na
historia brasileira (SOUZA, 2002, p. 32).

Ainda que tenha sido consagrada pelo amplo apoio da sociedade civil,
opinido publica e governantes, ndo ¢ possivel afirmar que a tendéncia a
descentralizacdo tenha prevalecido de modo absoluto apds 1988. Ao contrario, a
experiéncia democratica brasileira ¢ marcada por um contexto em que coexistem
centralizagdo e descentralizacdo (ALMEIDA, 2006, p. 2). Realizada através de
um pacote de reformas extensivas, implementadas em um ambiente de marcada
diversidade interregional (BAIOCCHI, 2006, p. 53), uma das dificuldades em se
avaliar o impacto da descentralizagdo deve-se ao fato de que esta apresenta graus
diferentes conforme o ente federativo observado e conforme o setor analisado.

O que se observou no Brasil, bem como na maior parte dos paises em que se
investiu em reformas de descentralizacdo, foi uma expectativa de aumento da
participagdo e fortalecimento democratico. Durante a Assembléia Constituinte, a
democracia combinada com descentralizacdo era uma idéia politica dominante
(ALMEIDA, 2006, p. 4). No entanto, a experiéncia brasileira demonstrou que a
descentralizagdo ndo ¢ garantia automatica de aumento de participacdo, devendo a
participacgao ser buscada através de mecanismos especificos.

Primeiramente, partindo-se da premissa de que ndo ¢ suficiente analisar as
instituigdes separadas das fontes sociais de poder, serd analisado o contexto
politico e social brasileiro na secao 4.1. Serao observados, por um lado, os fatores
que influenciam a prevaléncia da centralizagdo e, por outro lado, o problema da
captura do poder pelas elites locais no plano subnacional e das dificuldades que
impde a concretizagao de beneficios da descentralizacdo. Apos esta andlise, serdo
investigadas as caracteristicas do desenho institucional da descentralizacdo no
Brasil a partir do modelo encontrado na Constitui¢do Federal de 1988. Este
analisado na secdo 4.2 abaixo, utilizando-se principalmente dos conceitos

apresentados no capitulo anterior (especialmente na se¢do 3.2).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812078/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0812078/CA

&9

4.1.
Condicionantes do contexto politico brasileiro

Os resultados da avaliacao dos impactos da descentralizacao para a estrutura
federativa nacional parecem apontar para a importincia de caracteristicas
estruturais observadas desde a fundacdo do Estado brasileiro. Estas teriam
condicionado a formacdao das instituicdes politicas brasileiras, devendo ser
analisadas mais atentamente. Espera-se que a analise da formagdo do Estado
brasileiro permita a compreensdo dos obstaculos que influenciam o processo de
desenvolvimento, bem como a elaboragdo de estratégias para supera-los.

Para tanto, a analise sera dividida entre o plano nacional e subnacional. Em
relacdo ao plano nacional, destaca-se o papel do governo central na condi¢do de
agente do desenvolvimento. Desde os anos 30, quando o governo central
possibilitou a industrializacdo e a modernizagdo do pais, predomina a ideologia do
“desenvolvimentismo™ que enfatiza o papel do governo central no processo de
desenvolvimento nacional. Por outro lado, observando-se a atuagdo dos governos
subnacionais, encontra-se, principalmente, criticas que ressaltam a captura dos
governos locais pelas elites. Desde a proclamacdo da Republica brasileira, em
1889, estados e municipios sao importantes nticleos onde se procuram resguardar
interesses das elites regionais (BAIOCCHI, 2006, p. 56).

Apesar das transformacdes trazidas pela Constitui¢do Federal de 1988, esta
tensdo observada na relacdo entre poderes central, estaduais e locais continua
presente e parece constituir parte importante da explicagdo do quadro institucional
encontrado, de modo que este ndo pode ser compreendido isolado das fontes
sociais de poder. Os dois aspectos que serdo ressaltados revelam condigdes
estruturais de poder que ndo podem ser ignoradas pelo desenho de politicas de
descentralizacao.

Portanto, antes de avancar na andlise do contexto po0s-1988, esta secao
discute a conjuntura de formacgdo do Estado brasileiro, que terd reflexo nas

tensdes de centralizacdo e descentralizacdao analisadas mais adiante.
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41.1.
A influéncia do corporativismo na formagao institucional brasileira

A formagdo institucional brasileira parece ter sido condicionada por ideais
contraditdrios, originados, por um lado, de uma tradi¢do de revolugdes burguesas
e idéias liberais e, por outro, de sua origem ibérica onde o poder central foi a base
da construgdo dos Estados (RAPOSO, 2008). Partindo-se do debate reproduzido
por Luiz Werneck Vianna (2004), os iberistas, representados por Oliveira Vianna,
entendem impossivel a transposicao de instituicdes democraticas estrangeiras
diante de uma sociedade marcada pelo poder das oligarquias. Seria necessario
educar uma sociedade civil por meio de um Estado centralizado para,
posteriormente, se admitir a democracia. O lado americanista liberal, simbolizado
por Tavares Bastos, busca a liberdade, paradoxalmente, também por meio da
construcao do Estado, na medida em que o Estado poderia promover a reforma de
descentralizagao.

Conforme esclarece Vianna (2004, p. 168):

O americanismo em Tavares Bastos identifica no capitalismo ndo apenas o
progresso material, mas também a cultura politica do individuo livre, com seus
supostos de livre mercado, trabalho livre, fronteiras econdmicas abertas,
emancipada a sociedade de relagdes “invasoras” por parte do Estado.

Luiz Werneck Vianna (2004, p. 164) afirma que os americanistas
brasileiros, acabam submetidos a uma “reforma politica vinda de cima”, tornando-
se uma contradicdo em seus proprios termos. Por ndo reconhecer na sociedade
civil herdada da colonia uma possibilidade de americanizagdo, Tavares Bastos
entende que esta “deve ser concebida como fruto da acao iluminada do Estado em
nome da busca da boa sociedade e das exigéncias civilizatérias” (VIANNA, 2004,
p. 166). Para conservar os valores de “unidade nacional e o controle social das
classes subalternas”, tornam-se reféns de instituigdes do iberismo.

Para ele, centralizacdo somada a uniformidade imposta pela burocracia
constrangiam a livre atividade individual. No entanto, a implementacdo do
sistema americano de democracia representativa lhe parecia improvavel, de modo
que a descentralizagdo ¢ concebida como um “meio através do qual se intenta

trazer e impor o moderno, a cultura material e o ethos do trabalho” (VIANNA,
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2004, p. 168). Para transformar uma sociedade atrasada, portanto, a “reforma do
Estado antecede a da sociedade civil” (VIANNA, 2004, p. 169). Segundo sintetiza
Luiz Werneck Vianna (2004, p. 168):

A descentralizagdo, como eixo da reforma politica da Constituicdo, repercutiria
sobre as liberdades civil e publicas, recriando a sociedade a fim de robustecer a
no¢do de individuo e sua livre iniciativa.

A formacdo do Estado no Brasil ¢ marcada, portanto, pela prevaléncia de
uma oligarquia que enxerga uma situa¢do de “iminéncia de submergir no caos
andrquico”, no meio rural, caso ndo recorresse a intervenc¢do do poder do Império
(VIANNA, 2004, p. 173). Deste modo, segundo Luiz Werneck Vianna (2004, p.
173), observa-se uma inversdo no argumento liberal, pois entende-se que o
liberalismo pode levar ao despotismo, isto €, a uma dominagdo autoritaria por
parte dos caudilhos. Espera-se que a centralizagdo traga o beneficio de retirar o
poder dos clas de fazendeiros e estabeleca a prevaléncia do publico sobre o
privado. Conforme ressalta Luiz Werneck Vianna (2004, pp. 173-174):

O local ndo corresponde ao lugar da associacdo entre individuos, mas ao da
dissociagdo entre eles e da auséncia de vida politica — ele é sede do poder privado
fundado na dependéncia pessoal dos seres subalternos a patronagem politica dos
clas de fazendeiros.

O caminho defendido pelos iberistas, como Oliveira Vianna, ndo parte de
uma condenagdo da particularidade da formacgao social brasileira, mas sim de uma
afirmagdo orgulhosa da nogdo de distintividade. Em seu primeiro trabalho,
“Populagdes meridionais do Brasil”, publicado em 1920, Oliveira Vianna nao
entende o campo como “sede da barbarie e da cultura politica do despotismo”,
como para os americanistas (VIANNA, 2004, p. 171). Ao contrario, segundo
esclarece Luiz Werneck Vianna (2004, p. 171):

Na imensa area dos latifindios agricolas, todas as demais classes sociais e 0s
proprios centros urbanos se encontram subsumidos a influéncia e ao prestigio do
senhoriato local — eis, ai, a marca da singularidade brasileira e motivo pelo qual
‘somos inteiramente outros’ (...).

Este argumento, porém, serve para fundamentar a necessidade de se
construir uma ordem através da monarquia, visto que ndo haveria instituigdes que
sustentam a democracia representativa originadas nos grupos locais, mas sim uma

profunda dissociacdo no meio rural. As institui¢des locais deveriam ser criadas
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pelo poder central, visto que o poder local era dominado por interesses do
“caudilhismo fazendeiro” (VIANNA, 2004, p. 172).

Diante da auséncia de uma sociedade civil organizada, o Estado ¢
encarregado da missdo de proteger as liberdades locais e individuais para que nao
sejam indevidamente apropriadas pelas elites. O americanismo, como observa
Vianna (2004, pp. 176-177) permanece isolado diante da alternativa de
“revolucionarizar a sociedade civil, principalmente o mundo agrario”. O fim seria
a cultura politica anglo-saxonica. No entanto, o meio ¢ o iberismo instrumental.
Em relagdo a revolucao de 30, Oliveira Vianna enfatiza o fato de a modernizagao
capitalista ser subordinada a uma politica anticapitalista (VIANNA, 2004, p. 187):

Os empresarios somente agora “partilham dos conselhos de governo — e, ainda
assim, por uma concessdao do Estado e ndo porque se impusessem pela sua forga e
importancia as elites politicas” (...).

O espago concedido no Estado para a participacdo da burguesia em nome do
corporativismo, acaba por condenar as duas tradi¢cdes, segundo Luiz Werneck
Vianna (2004, pp. 188-189). No Brasil, o americanismo ¢ destituido de sua

tradi¢do democratica e libertaria, e do iberismo resta:

(...) o publico apropriado de modo encapuzado pela ordem privada, o burocratismo
e o mercantilismo fiscal, uma burguesia comprometida com o atraso econdmico,
sem uma identidade moderna e avessa a modernidade, colada ao Estado como se
fosse parte dele.

Esta estrutura paradoxal consiste no ambiente onde sdo formadas as
instituigdes brasileiras modernas, “portadoras de uma racionalidade legal e
contratual” e, ao mesmo tempo, compartilhando de “tradigdes hierarquicas,
corporativas e patrimoniais” (RAPOSO, 2008, p. 61). A partir de entdo observa-se
uma tendéncia de centralizacdo do poder por parte do governo nacional, como
aponta Eduardo Raposo (2008, p. 61), encarregando-se da “industrializacio
nacional e da urbanizagdo que a acompanhava, controlando cada vez mais
atividades estratégicas, servigos, orgamentos ¢ uma grande folha de funcionarios”.

Este papel assumido pelo governo central tera uma conseqiiéncia
permanente na formagdo institucional brasileira que €, notadamente, organizada
“de cima para baixo”. Este aspecto parece influenciar o impacto de reformas de

descentralizacdo e serd melhor analisado a seguir.
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4.1.2.
Politicas nacionais de desenvolvimento e industrializagao

A partir desta conjuntura analisada, observou-se momentos de prevaléncia
da tendéncia centralizadora, especialmente durante o Estado Novo de Getulio
Vargas (1937-1945) e a ditadura militar (1964-1985). Com a Constitui¢ao Federal
de 1988, houve uma aparente consolidagdo da tendéncia de descentralizacdo
iniciada nos anos 1980 (SELCHER, 1989). No entanto, como j& foi possivel
analisar, as reformas de descentralizacdo nem sempre resultaram no efetivo
deslocamento do poder para os governos subnacionais.

A industrializa¢do brasileira foi promovida, em especial a partir dos anos
30, segundo uma ideologia de “desenvolvimentismo” que defendia a prevaléncia
do Estado. De fato, segundo define Ricardo Bielschowsky (2004, p. 77), o
desenvolvimentismo foi “a ideologia econdmica de sustentagdo do projeto de
industrializacao integral, considerada como forma de superar o atraso e a pobreza
brasileiros”, com base numa perspectiva de que “para isso, era necessario planejar
a economia e proceder a distintas formas de interven¢do governamental”.

Esta ideologia, cuja origem estda ligada ao periodo de 1930-1945
(BIELSCHOWSKY, 2004, p. 78), surge acompanhada de um direcionamento da
politica nacional para a centralizacdo. Observa-se que, a partir de 1930, e
sobretudo durante o Estado Novo, o setor publico volta-se para a solugdo das
questdes do desenvolvimento. No Brasil, foi o capital estatal quem produziu a
modernidade, de modo que o Estado passa a ocupar, principalmente a partir dos
anos 30, um lugar central para o crescimento do pais, como ressalta Eduardo
Raposo (mimeo, p. 2):

A partir dos anos 30, o Estado brasileiro transformou-se no grande promotor da
industrializa¢ao nacional e da urbanizacdo que a acompanhava, controlando cada
vez mais atividades estratégicas, servigos, or¢amentos € uma grande folha de
funcionarios.

Por conseqiiéncia, nota-se que a expectativa de que o Estado ird promover a
democracia, desenvolvimento e inclusdo social possui uma origem que remonta a
formacdo do Estado brasileiro, esclarecendo algumas razdes da prevaléncia da

centralizagdo e de politicas governamentais desenvolvimentistas. No Brasil, desde
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os anos 30, ¢ o Estado quem planeja, financia, executa e monitora o
desenvolvimento. Um Estado corporativo desde sua formag¢do, onde todos sdo
“submetidos a um mesmo padrdo que transforma, freqiientemente, as politicas
publicas produzidas por suas instituigdes em moeda de beneficiamento
corporativo dos grupos politicos (...)” (RAPOSO, 2008, p. 63). Raymundo Faoro
(1985, p. 737) afirma, a respeito das forcas politicas encontradas no curso da
historia brasileira e a persisténcia da estrutura patrimonial de Estado:

Sobre a sociedade, acima das classes, o aparelhamento politico — uma camada
social, comunitaria embora nem sempre articulada, amorfa muitas vezes — impera,
rege e governa, em nome proprio, num circulo impermeavel de comando. Esta
camada muda e se renova, mas nao representa a nagao, sendo que, forcada pela lei
do tempo, substitui mogos por velhos, aptos por inaptos, num processo que cunha e
nobilita os recém-vindos, imprimindo-lhes os seus valores.

Estas caracteristicas, segundo Faoro (1985), explicam a tendéncia
institucional de centralizacdo. Segundo afirma Eduardo Raposo (2008, p. 67),
Raymundo Faoro, bem como Simon Schwartman, créem que “nunca houve nem
proprietarios, nem caciques locais fortes o bastante para ameagar efetivamente o
poder central”.

Apesar de haver uma dinamica pendular na tensdo entre o poder central e
poderes subnacionais, a longo prazo, “vencera sempre o poder central, a
burocracia desse Estado, que pouco a pouco ganha um contorno, definindo seus
compromissos € seus parceiros privilegiados” (RAPOSO, 2008, p. 68). Celina
Souza (1997, p. 25) aponta que a variagdo observada nas relagdes
intergovernamentais se da, principalmente, entre politicas de centralizagdo e de
relativa autonomia para os governos locais, tendo sido poucas vezes direcionada
para os estados. Ainda assim, a tabela 4.1 abaixo ilustra a prevaléncia da

centralizagao.

Tabela 4.1. Federalismo nas constitui¢des brasileiras

Tipo de federalismo 1891 | 1934 | 1937 | 1946 | 1967/69 | 1988
Centralizado (governo central) X X X X
Centralizado (governo estadual) X

Localista X X

Compartilhado X

Fonte: Souza (1997, p. 25)
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Como foi possivel observar, a consolidacio do governo central como
principal agente do processo de desenvolvimento estd ligada ao surgimento de
grupos de interesse que voltam-se para a pratica de lobbies para assegurar favores,
e que, por outro lado, passam a pressionar o Estado para excluir os grupos
concorrentes.

Esse modo de apropriacdo das instituigdes governamentais acaba por
desestabiliza-las e enfraquecé-las. No Brasil, esta observagao ¢ confirmada diante
da andlise da formagdo da burocracia estatal, especialmente a partir dos anos 30,
conforme apresenta RAPOSO (mimeo, p. 3):

Uma das mais nefastas conseqii€ncias politicas dessa modalidade de competicao
[corporativa e desestabilizadora] foi que as principais instituicdes de cada governo
acabaram se transformando em alvos a serem desestabilizados pelos grupos que
nao reconheciam seus interesses e suas visdes de mundo, expressos nos seus perfis
e nas suas praticas politicas.

Ainda que esta instabilidade tenha tornado-se a marca do Estado brasileiro e
que este tenha se encarregado pelo desenvolvimento sem produzir um aumento do
bem estar para a populagdo em geral, parece persistir, no Brasil, a constante
atribuicao de poderes e expectativas dos individuos para o poder governamental
central. De fato, a presenca do governo central como institui¢do que deve
promover o desenvolvimento nacional s6 entra em declinio nos anos 80, em razao
da situagdo insustentavel de inflacdo e endividamento que se encontrava.

Apesar da alternancia entre politicas monetaristas e desenvolvimentistas!® e
da presenca de momentos de menor intervengdo do Estado, todos os governos —
de Vargas a Figueiredo — tiveram planos de desenvolvimento. Eduardo Raposo
(2009) ressalta a alternancia entre governos de politicas desenvolvimentistas e
governos monetaristas no Brasil:

O periodo compreendido entre os anos de 1930 e 1980, apesar de ter sido
basicamente desenvolvimentista e industrializante, caracterizou-se, também, por
apresentar alguns momentos de menor interferéncia estatal, como verificado na
primeira fase do governos Dutra (1946 e 1947); e de austeridade econdmica e
estabilizagdo monetaria, como durante a segunda fase do governo Vargas (1953 e
1954) e durante os periodos presidenciais de Café Filho e de Castelo Branco, que
criou o Conselho Monetario Nacional ¢ um banco central dotado de autonomia,
tendo atribuido ao mercado (capital privado nacional e internacional) lugar de

18 Para uma andlise aprofundada desta alternincia, veja-se: RAPOSO (mimeo).
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destaque na estratégia destinada a combater o populismo econdmico, o déficit
publico e a inflagdo.

Nos anos 70, o Estado ¢ forcado a assumir outro papel, em razdo da crise
fiscal. As condi¢des de producao das politicas publicas comegam a se modificar,
diante da conjuntura de crise do petréleo, crise dos juros internacionais e crise das
instituicdes. Observa-se uma crise do modelo keynesiano de Estado de bem-estar
e ha uma ruptura do capital mundial. O Brasil, no entanto, dependia do dinheiro
internacional e também do petréleo a preco baixo. Com o preco do petroleo em
alta, tem-se o desajuste fiscal. Além disso, os bancos pararam de emprestar
dinheiro. A respeito da crise dos anos 70, explica RAPOSO (mimeo):

A crise levou o governo, com hesitacdo, a repensar as estratégias do
desenvolvimento nacional no contexto de uma economia mundial cada vez mais
interdependente e livre das regulagdes e barreiras que haviam sido criadas no final
da Segunda Guerra Mundial, em Bretton Woods. E nesse ambiente, em que novos
fundamentos da competicdo econdmica estavam se formando, que ocorre a ruptura
no padrao do desenvolvimento econdmico nacional, quando os choques do petrdleo
de 1973 e 1978, e o choque dos juros internacionais de 1979 — os dois itens
externos mais importantes para a nossa economia — projetaram o pais em um
cenario de desajuste fiscal que iria se agravar nas décadas de 80 e 90, produzindo
um violento e doloroso processo de hiperinflagao e hiperendividamento.

Somente a partir deste momento em que sua incapacidade financeira obriga
a implementacao de transformacgdes institucionais € que a centralidade do Estado
passa a ser de fato ameacada. No Brasil, bem como em diversos paises em
desenvolvimento, a descentralizacdo foi uma reforma que acompanhou outras
formas que visavam a diminuicdo do papel do Estado, como por meio de
privatizagdes, mas também influenciadas por um contexto politico que tornava
imperativa a redistribui¢do do poder central.

Apesar de diminuido o papel do Estado, no entanto, esta transformacao
pode incluir uma importante fungdo para o governo federal na descentralizacao,
garantindo que a alocagdo de recursos ocorrera de modo eficiente e eqiiitativo.
Isto ¢, a descentralizacdo pode ser adotada como uma estratégia de

desenvolvimento do governo federal.
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4.1.3.
O problema da captura pela elite local

Como ja indicado, a descentralizagdo implementada a partir da Constituigao
de 1988 foi motivada por forgas de democratizacdo e também por uma
necessidade de se aumentar a eficiéncia de um Estado corporativo. No entanto, no
Brasil, a descentralizagdo vem acompanhada de uma importante preocupagao, que
¢ o risco de captura do poder pelas elites locais.

A possibilidade de aumento do risco de captura ¢, de fato, objeto de analise
da literatura sobre descentralizagdo, principalmente a respeito dos efeitos da
descentraliza¢do na corrupgdo!®. Ha autores que apontam para a descentralizagdo
como uma reforma institucional importante para combater a corrup¢do, outros que
afirmam que seu impacto ¢ insignificante e, por fim, aqueles que argumentam que
a descentralizagdo aumenta o problema da corrup¢do (BARDHAN;
MOOKHERIEE, 2006b, p. 161).

Segundo enfatizam Pranab K. Bardhan e Dilip Mookherjee (2006b, p. 184)
problemas de captura e de falta de accountability no plano local sdo relativamente
comuns em paises em desenvolvimento, o que pode agravar o risco da corrupgao.
Alguns fatores sdo apontados como determinantes da accountability no plano
local, como escolaridade, participagdo politica, informagdo disponivel aos
cidaddos, monitoramento por parte da midia e de outros niveis de governo
(BARDHAN; MOOKHERIJEE, 2006b, p. 184; SAVOIA et al., 2010).

Retornando-se ao caso brasileiro, portanto, ¢ possivel confirmar que, de
fato, em diversos municipios, o quadro de fatores determinantes da accountability
¢ desfavoravel. O problema, portanto, deve ser objeto de consideracdo no ambito
da analise da descentraliza¢dao no Brasil. Considerando-se, ainda, a evidéncia de
que as elites locais, nos estados e municipios, usufruem de grande influéncia no
direcionamento do poder governamental para seus interesses (REZENDE, 1997),

seria possivel argumentar que, para a conjuntura brasileira, seria mais desejavel a

19 Além do suborno, inclui-se sob a denominagdo de corrupgéo, para fins deste estudo, também a
influéncia de cidaddos para alterar a aplica¢do das leis ou o seu desenho em interesse proprio, da
mesma forma que utilizado por BARDHAN; MOOKHERIJEE (2006b)
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centralizacdo, visto que a descentralizacdo poderia resultar em aumento do risco
de captura dos governos locais.

No entanto, momentos de centralizagdo nao resultaram na diminui¢do do
poder de influéncia das elites locais. Pelo contrario, segundo aponta Fernando
Luiz Abrucio (2002), a politica nacional foi capturada pelas elites, principalmente
elites estaduais. Devido ao sistema federalista, certa autonomia aos entes
subnacionais ¢ resguardada e o governo central sofre algumas limitagdes, mesmo
havendo a predominancia de uma estrutura centralizada. Segundo David Samuels
e Fernando Abrucio (2000) a influéncia de atores com interesses subnacionais na
politica nacional brasileira ndo foi ameagada nem mesmo com a centralizacao
autoritaria empreendida durante a ditadura militar de 1964 a 1985. Ao contrario,
afirmam que a sucessiva redemocratizagdo foi marcada pelo ressurgimento da
influéncia das elites locais, que tiveram impacto no desenho das instituicdes
politicas (SAMUELS; ABRUCIO, 2000, p. 45). Conforme sintetiza Dickovick
(2007, p. 5)

Politics in Brazil has long centered on local "colonels" and their relationships with
governors and mayors; even recurrent episodes of authoritarian rule did not
succeed in centralizing power (...).

Neste sentido, retoma-se a perspectiva que reconhece que as institui¢des sao
endogenas, isto €, apenas organizam uma estrutura de poder que se encontra fora
delas. Os arranjos consolidados tendem a se perpetuar, segundo a idéia de path
dependence apresentada anteriormente, porém o reconhecimento das relagdes de
poder existentes ¢ essencial para que se possa comegar a transformar a qualidade
das institui¢des.

Observa-se, portanto, que, a0 mesmo tempo em que o poder exercido pelas
oligarquias no plano local constitui um risco para o aprofundamento da democracia
brasileira e para a melhoria nos padrdes de governanga, aponta-se para a permanente
influéncia das elites estaduais na politica nacional. Porém, o argumento de que, no
Brasil, a descentralizagdo seria prejudicial ao desenvolvimento ¢ baseado,
implicitamente, na suposi¢do de que o potencial para captura do governo federal é
menor se comparado com o potencial de captura dos governos locais. Diante deste

impasse, nao € possivel descartar a possibilidade de que a redistribui¢do do poder
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possibilitada pela descentralizacdo possa contribuir para diminuicdo do poder de
oligarquias que permanecem aliadas ao poder central.

Ainda que o federalismo mantenha certa autonomia local e limite o poder
central, ressalta-se o fato de que a descentralizagdo pode ser usada como
instrumento do poder central para enfraquecimento dos estados (como sera melhor
analisado na secdo 4.2.3, infra). A pergunta que permanece, portanto, diz respeito
a possibilidade de se estabelecer mecanismos institucionais que limitem a captura

do governo local pelas elites, capazes de reverter a estrutura de path dependence.

4.2,

O arranjo institucional da descentralizagao na Constituiciao Federal
de 1988

A descentralizagdo administrativa pode ser ilustrada pela transferéncia da
gestdo de politicas sociais previamente de controle federal que vem ocorrendo
desde os anos 1990 (como sera desenvolvido na se¢do 4.2.1). Esta transferéncia
ocorre por meio de politicas especialmente “desenhadas para delegar a outro nivel
de governo a responsabilidade pela gestdo destas politicas” (ARRETCHE, 1999,
p. 112). No Brasil, a descentralizagdo do sistema de protegdo social foi promovida
com base na redefinicdo da autonomia municipal no Estado federativo p6s-1988.

A descentralizagao fiscal implementada ap6s a Constituicdo Federal de 1988
determinou a redefinigdo da competéncia tributaria entre Unido, estados e
municipios. Com a Constituicdo Federal de 1988, a parcela dos recursos federais
compartilhados com os governos subnacionais aumentou (ALMEIDA, 2006, p.
9). Segundo afirmam Garman, Haggard e Willis (2001, p. 228) a extensdo desta
transferéncia de recursos para os governos subnacionais ¢ resultado da
proximidade observada entre oficias dos estados e municipios e legisladores
federais. No entanto, o aumento dos recursos transferidos para os governos
subnacionais nao foi acompanhado por uma clara redistribui¢do de fungdes, de
modo que o governo federal continuou responsavel, apds a Constituicao Federal
de 1988, pela prestacdo da maior parte dos servigos publicos (GARMAN et al.,
2001, p. 229).
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Por fim, ¢ notavel a implementagdo da descentralizacdo politica que
reformou o modelo federativo anterior ao reconhecer formalmente, a partir da
Constituicdo Federal de 1988, os municipios como entes federativos da mesma
forma que os estados e a Unido. Observou-se que a Constituicdo consagrou a
descentralizacdo politica em oposi¢do ao modelo centralizador que vigorava no
governo militar. De fato, como ja afirmado, a inclusdo da descentralizagdo da
Constitui¢ao Federal de 1988 foi resultado de pressdes de grupos diversos e, até
mesmo, contraditérios. Por um lado, a descentraliza¢dao reflete a inclusao no
espago politico de atores até entdo excluidos, resultado da atuagdo de movimentos
sociais. No entanto, ela foi também resultado da influéncia de elites regionais e
6rgdos internacionais que procuravam garantir a prote¢do de seus interesses
(BAIOCCHLI, 2006, p. 55).

Marta T. S. Arretche (1999) afirma que ndo ¢ possivel estabelecer um unico
fator determinante para explicar os diferentes resultados do processo de
descentralizacdo. A analise deve incluir, ao contrario, um conjunto de fatores politicos,
restrigdes administrativa e fiscal e requisitos institucionais das politicas. Portanto, com
base nas evidéncias apresentadas na literatura, sera estudado a seguir o impacto das
reformas em termos de politicas sociais (descentralizagdo administrativa),

descentralizacdo fiscal e do impacto na estrutura federativa de poder.

4.2.1.

Descentralizagao das politicas sociais: a insuficiéncia da
descentralizagao administrativa no contexto brasileiro

Apo6s a Constituicdo Federal de 1988, governos estaduais e locais tornaram-
se 0s principais responsaveis pela provisdo de servigos publicos. Em algumas
areas, estes governos substituiram o governo federal. Em outras, no entanto, a
retirada do governo federal resultou numa auséncia de apoio governamental a
populagao (SOUZA, 2002, p. 43). Isto porque a capacidade dos governos locais
de aumentar sua participagdo na prestagdo de servigos ¢ muito desigual. Diversos
estados e municipios nao sobrevivem sem a ajuda federal e a desigualdade entre

regides nao permanece um grave problema (SOUZA, 2002, p. 45).
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Gianpaolo Baiocchi (2006, p. 62) destaca que, em diversas areas de
prestacdes de servigos, o arranjo institucional estabelecido na Constituigdo
Federal criou uma sobreposi¢do das responsabilidades. Em razdo da autonomia
municipal, que, conforme Maria Coeli Simdes Pires (2001, p. 238), “pressupde
um poder local autbnomo em termos politico, administrativo, financeiro e auto-
organizatorio”, a descentralizagdo foi concretizada de modo desigual, uma vez
que 0s municipios mais pobres ndo possuiam 0s recursos ou incentivos politicos
para assumirem novas responsabilidades.

O setor de satde ¢ apontado como o Unico onde ocorreram politicas de
descentralizagdo deliberadas e ativas (SILVA, 1995, p. 23). O Sistema Unico de
Saude foi estabelecido em 1990%°, como uma tentativa de descentralizagdo do
setor por meio de um modelo de cooperagdo entre os niveis de governo. Os
nameros do setor de saude confirmam o alto grau de descentralizagdo?!. No
entanto, ainda que estados e municipios tenham recebido autoridade sobre a
administracdo dos servigos de saltde, governos estaduais e municipais nao
conseguem financiar sozinhos estes programas, tornando-se altamente
dependentes das transferéncias de recursos federais, como serd analisado na se¢ao
4.2.2 abaixo.

Na descentralizagdo das politicas sociais no Brasil, as atribui¢des nao sao
transferidas exclusivamente por meio da mudanga de titularidade quanto a uma
determinada fun¢do. Como aponta Marta T. S. Arretche (1999, p. 112), os estados
€ municipios ndo assumem automaticamente suas fungdes em razao de suas novas
prerrogativas fiscais e politicas. Nos sistemas federativos, a funcdo da gestdo de
politicas publicas ¢ assumida por iniciativa propria, por adesdo a um programa
originado em outro nivel de governo, ou por expressa determinagao constitucional

(ARRETCHE, 1999, p. 114). Nao se encontram mais a disposicdo do governo

20 Lei 8.080, de 19 de setembro de 1990.

21 Tn 2001, 99,5 percent of the Brazilian municipalities were fully responsible for the basic health
care system, which include the management of health care centers. In the same year, 80 million
people were assisted by 170 thousand community health agents from the Familiy Health Program
run by the local authorities with funds provided by both states and municipalities. In 1994, public
state schools enrolled around 9,44 million children in the first four years of basic education against
8,58 million enrolled by public municipal schools. In 2000, those figures were 6,07 million and
12,47 million respectively. In the same period, all social assistance programs were transferred to
municipalities.” (TAVARES DE ALMEIDA, 2006, p. 18)
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central prerrogativas que autorizam a imposicdo de funcdes ao governos
subnacionais. Ausente a expressa determinagdo constitucional, os governos
municipais aderem a um programa de transferéncia de atribuicdes com base em
uma avaliacao dos custos e beneficios desta decisao.

Nota-se, portanto, que os mecanismos de direito administrativo que se
encontram a disposicdo ndo sdo suficientes para explicar a descentraliza¢do das
fungdes do governo central para os governos subnacionas. Nao ¢ possivel afirmar
que o aumento da gestdo de servigos pelos governos subnacionais
(descentralizacdo administrativa) decorra automaticamente da descentralizacdo
fiscal ou da descentralizagdao politica implementada pela Constituigdo Federal,
(ARRETCHE, 1999, p. 112). Estas trés vertentes de reformas, no entanto,
encontram-se certamente interligadas, constituindo elementos do jogo federativo.
Assim, a retomada das elei¢cOes diretas para todos os niveis da federagao
(descentralizagdo politica), bem como a descentralizacdo fiscal, certamente tém
impacto nas decisdes dos entes federativos quanto a decisdao de aderir as politicas
sociais que constituem objeto da descentralizagdo da administragao.

A estrutura institucional é composta por incentivos e obstaculos a
descentralizacdo. Dada a autonomia dos entes federativos — da qual decorre que os
governos subnacionais devem decidir aderir soberanamente as fungdes
redistribuidas — estes realizam uma avaliacdo de custos e beneficios que sera
determinante na explica¢do do alcance da descentralizacdo. Portanto, a extensao
da descentralizagdo sera diretamente relacionada com uma estrutura de incentivos
associada a cada politica, da qual a existéncia de uma estratégia de inducao
desenhada pelo nivel de governo interessado na transferéncia ¢ um elemento
central. Segundo Marta T. S. Arretche (1999, p. 119):

Na verdade, o grau de sucesso de um programa de descentraliza¢do estd
diretamente associado a decisdo pela implanta¢do de regras de operac¢do que
efetivamente incentivem a adesdo do nivel de governo ao qual se dirigem (...).
(grifos no original)

A autora aponta para incentivos como a reducdo dos custos financeiros e de
instalagao de infra-estrutura relacionados ao exercicio das fungdes, elevacao do
volume de receita disponivel, transferéncia de recursos e reversdo dos atributos

estruturais dos estados e municipios (ARRETCHE, 1999, p. 119). Portanto, ndo
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basta que a descentralizagdo fiscal resulte num incremento da receita
governamental. A escolha dentre as possiveis areas de aplicacdo dos recursos sera
feita com base em um calculo de custos e beneficios (financeiros e politicos).

Apo6s confirmar a importancia de uma estratégia de inducdo, Marta T. S.
Arretche (1999) analisa o impacto de outras varidveis que possam explicar as
diferencas encontradas no processo de descentralizagdo. Segundo conclui,
atributos estruturais e institucionais (como o nivel de riqueza econdmica,
capacidade administrativa, capacidade fiscal e grau de participacdo politica) nao
sdo varidveis independentes, isto €, capazes de explicarem, sozinhas, a disparidade
no resultado da descentralizagdo. No entanto, fazem parte do conjunto de
elementos considerados pela administracdo local para assumir a gestdo de
determinada politica social e sua importdncia pode ser compensada pelas
estratégias de indugao.

De modo analogo, Maria Herminia Tavares de Almeida (2006, p. 11) afirma
que o sucesso da descentralizacdo depende (i) da vontade politica do governo
central em abrir mao de poder decisorio e recursos, (ii) da sua capacidade de
desenhar incentivos suficientes para persuadir os governos locais a assumirem
novas responsabilidades e (iii) da efetiva capacidade administrativa dos governos
locais. Esta situacao deve-se, em parte, ao fato de a Constituicdo Federal de 1988
nao ter adotado medidas concretas de descentralizagdo. Ao contrario, foi atribuida
competéncia comum a Unido, estados, Distrito Federal e municipios em relagdo as
principais politicas sociais:

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios:

[...]IT - cuidar da saude e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas

portadoras de deficiéncia; [...] V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a

educacdo e a ciéncia; [...] IX - promover programas de construcdo de moradias ¢ a

melhoria das condigdes habitacionais ¢ de saneamento basico; [...] X - combater as

causas da pobreza e os fatores de marginalizag@o, promovendo a integragdo social
dos setores desfavorecidos; [...].

Conseqiientemente, os resultados da descentralizagdo da prestagdo de
servicos nao sdo homogéneos. Ainda que algum avango seja apontado, por
exemplo, na diminui¢do do analfabetismo entre adultos, os avangos sao
registrados principalmente nas regides industrializadas do Rio de Janeiro, Sdo

Paulo e Minas Gerais, que apresentam resultados muito superiores em relagdo ao
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restante do pais, como destaca Baiocchi (2006, p. 64). Além das disparidades
regionais, especialmente em municipios pequenos (de até cem mil habitantes) sdo
encontrados os piores indicadores de desenvolvimento humano do pais
(BAIOCCHLI, 2006, p. 64).

O estudo da descentralizag@o das politicas sociais aponta para a importancia
de se institucionalizar mecanismos que incentivem a adesdo dos governos locais
aos programas sociais. Neste sentido, Judith Tendler (1998), apds estudar a
descentralizacdo na area de saude no Ceard, avalia que a participa¢ao do governo
estadual na prestacdo de servigos pelo municipio € parte da explicagcdo sobre os
resultados positivos alcancados. O governo estadual ndo se retirou em razao da
descentralizacdo e passou a atuar menos, como seria esperado. Ao contrario, atuou
na selegdo, treinamento e socializacdo da forga de trabalho municipal, bem como
na intensiva divulgagdo de mensagens educativas sobre o programa para a
populacao local, além de ter contribuido para o financiamento, supervisdo e
provisdo de materiais. Segundo afirma (TENDLER, 1998, p. 44):

The state’s actions, in other words, made it more politically rewarding to provide
good service and more politically costly to hire the party faithful. This amounted to
changing the dynamics of patronage politics as it related to public service at the
local level.

Mesmo diante das dificuldades apresentadas, os municipios brasileiros tém
cada vez mais aumentado a sua atuacdo na prestacdo de servigos de saude,
educagdo, infraestrutura (BAIOCCHI, 2006, p. 60). Ainda que a parcela
despendida pelo governo federal seja superior aos gastos dos governos estaduais e
municipais, nota-se um progressivo aumento na participagdo destes.

Esta evolugdo também pode ser analisada por meio da observagdo da
progressao dos gastos das diferentes esferas de governo no setor social, que sera
objeto da proxima se¢do. Ainda que a descentralizacdo de recursos nao seja
suficiente para explicar os diferentes resultados da descentralizagdo, este atributo
estrutural possui um grande peso para a maioria dos municipios brasileiros. Além
disso, a descentralizagdo fiscal ¢ um importante meio para a implementacao das
politicas analisadas nesta se¢do e representa uma transformacdo significativa

trazida pela descentralizagdo observada pos-1988.
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4.2.2.
O financiamento das fungodes: descentralizagao fiscal

As relagdes intergovernamentais sdo marcadas pelo federalismo fiscal e o
modo de distribuicdo de recursos entre os entes federativos ¢ decisivo para se
caracterizar a descentralizacdo no Brasil (ALMEIDA, 2006, p. 2). A transferéncia
de atribui¢des das atividades de diferentes setores para os niveis estadual e
municipal, porém, “vem ocorrendo de forma descoordenada, improvisada,
artificiosa e impositiva” (PIRES, 2000, p. 171).

Celina Souza (1997, p. 35) relata que apods a reforma fiscal de 1966, que
teve como resultado a centralizacdo, o proprio regime militar ja havia adotado
medidas que aumentavam a renda local. As transformagdes na distribuicdo dos
recursos fiscais decorrentes da Constituicao Federal de 1988, no entanto, foram de
alcance ainda maior, como sera analisado a seguir. Em especial a partir de 1995,
vem-se tentando ampliar a reforma do sistema de impostos. No entanto, segundo
Fabricio Augusto Oliveira (2006, p. 305), esta reforma vem recebendo resisténcias
do governo federal, “pelo temor de perder receitas num contexto de crise fiscal” e
dos governos nacionais, por nao contemplar de modo adequado “uma revisdo do
modelo federativo”.

A redistribui¢do dos recursos fiscais entre os niveis de governo resultou
num aumento de recursos arrecadados pelos governos subnacionais. Como
afirmado na secdo 3.2.1 acima, uma das formas de descentralizagdo fiscal ¢ a
criacdo de novos impostos no plano local ou delegacdo da autoridade sobre um
imposto anteriormente de competéncia do governo central.

Observa-se que, ap6s 1988, o numero de impostos arrecadados pelo governo
central diminuiu e estado € municipios passaram a assumir a titularidade de
alguns impostos novos e pré-existentes. Outra forma de descentralizagdo fiscal,
apontada na se¢do 3.2.1, supra, € a transferéncia de recursos do governo central
para os governos estaduais e municipais. Além da reducdo dos impostos
arrecadados pelo governo federal, a partir da Constituicio de 1988, deu-se
também o aumento do volume de transferéncias do governo central para os

governos estaduais e municipais. Segundo afirmam Kelly Pereira Guedes e Carlos
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Eduardo Gasparini (2007, p. 304), o “fortalecimento financeiro dos municipios
(...) deu-se muito mais pelo aumento da sua participagdo nas transferéncias
constitucionais do que pela ampliagdo de sua capacidade tributaria”.

Neste sentido, destaca-se o risco de se transferir a responsabilidade pela
prestacdo de um servico sem que tenham sido atribuidos ao governo local os
recursos necessarios, acabando-se por atribuir ao governo central o poder de
enfraquecer ou fortalecer os governos locais, resultando-se numa (re)centralizagao
(BERGH, 2004, p. 782). Na descentralizagdo politica espera-se que ocorra a
transferéncia nao somente da atividade, como também dos recursos,
responsabilidade e poder de decisdo. Neste sentido, um importante aspecto da
autonomia federativa ¢ o financiamento das atividades, ou seja, a relagdo entre o
federalismo fiscal e o federalismo politico. No mesmo sentido, afirmam William
Dillinger e Marianne Fay (1999, p. 20), finance should follow function. Retoma-
se, portanto, a importancia do federalismo fiscal que possa determinar a
viabilidade de alguns municipios e estados que apenas sobrevivem em razao da
redistribuicao dos recursos no ambito da federacao.

Tal questdo ¢ de grande relevancia para a andlise da descentralizagdo no
contexto brasileiro. Sem autonomia financeira ndo é possivel o exercicio da
autonomia politica decorrente da organizagao federativa, porém a
descentralizacdo politica adotada pela Constituicdo de 1988 manteve a cargo da
Unido o controle sobre o repasse de reservas federais, “forcando a submissao do
poder local ao poder central” (DOMINGUES, 2007, p. 4). De fato, uma
concentragcdo de 68,4% da receita tributaria em maos da Unido representa nio
somente uma dificuldade de estabelecer a autonomia municipal e estadual, mas de
fato “uma forma de reforco a progressiva concentracdo de poder federal pela re-
federalizag¢do, na pratica, das tarefas locais, através do seu financiamento com
recursos federais” (DOMINGUES, 2007, p. 4) 2.

Ap6s a Constituicdo de 1988, o sistema tributario foi sendo

progressivamente alterado sem a realizacdo de nenhuma reforma, de modo que a

22 Existe aqui uma discussdo na matéria de direito financeiro que nio constitui o objeto desta
pesquisa. Para uma abordagem aprofundada da questio, veja-se: REIS (2000); DOMINGUES
(2007).
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carga tributaria passou de 25% do PIB, em 1991, para 35% em 2003 (OLIVEIRA,
2006, p. 308). Além do aumento, foi transformada também a composi¢cdo da
distribuigdo, visto que o aumento da carga tributdria foi maior para a Unido do
que para governos estaduais e municipais. Em razdo do aumento das
responsabilidades atribuidas aos governos subnacionais e da concentragdo de
recursos na esfera federal, aumentou o endividamento dos governos subnacionais,
o que tem contribuido com as “dificuldades ndo s6 para cumprir suas atribuigdes
mas também para cooperar na implementacdo das politicas indispensaveis ao
desenvolvimento (OLIVEIRA, 2006, p. 311).

Por outro lado, nota-se que o pais encontrou-se diante de problemas fiscais a
partir da Constituicao Federal de 1988, ndo somente resultantes da diminuigdo da
arrecadacdo federal e aumento das transferéncias da Unido para os governos
subnacionais, mas também em razdo de obrigagdes financeiras em relagdo a
servigos publicos, divida publica interna e externa, entre outros fatores (SOUZA,
1997, p. 45-50). Conseqilientemente, o governo federal foi obrigado a adotar
medidas, por meio do aumento da arrecadagdo fiscal federal, que pudessem
compensar a perda de recursos decorrente da descentralizagdo fiscal (ALMEIDA,
2006, p. 9). Dentre outras fontes, destaca-se a criagdo, em 1994, do IPMF
(posteriormente transformado em CPMF), que visava a financiar despesas federais
e ndo era compartilhado. Maria Herminia Tavares de Almeida (2006, p. 9) explica
que o progressivo aumento da arrecadagao fiscal federal foi necessario visto que o
arranjo de distribuigdo dos recursos compartilhados entre as trés esferas de
governo nao podia ser alterado.

Alguns autores afirmam que o aumento dos recursos arrecadados por
estados e municipios ndo foi suficiente diante da transferéncia ainda maior de
responsabilidades por servigos antes prestados pelo governo federal (SOUZA,
1997; BAIOCCHI, 2006). Além de se notar uma tendéncia de recentralizagao
quanto ao percentual de arrecadacdo, observa-se que os gastos sociais dos
municipios tém diminuido numa propor¢do superior ao aumento de seus
orcamentos (BAIOCCHI, 2006, p. 61).

Diante desta constatagao de diminuicao dos gastos na prestacdo de servigos

e dado que a maioria dos municipios brasileiros tém baixa autonomia financeira,
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deve-se retomar o argumento de Marta T. S. Arretche (1999) apresentado na se¢ao
4.1.1, supra. Segundo afirma (ARRETCHE, 1999, p. 136):

(...) o escopo da descentralizacdo depende diretamente da continuidade no tempo
da implementacdo de estratégias de inducdo destinadas a compensar obsticulos
derivados da (in)capacidade fiscal e/ou administrativa dos governos locais.

Portanto, ndo basta o aumento da arrecadagdo dos governos locais ou
aumento das transferéncias por parte do governo federal para que o modelo
nacional de prestacdo de servigos sociais seja alterado, pois os recursos obtidos
podem ser direcionados para outros programas e servigos dos governos locais.
Sao necessarias, como afirmado, estratégias deliberadas de incentivo a adesao dos
governos locais (ARRETCHE, 1999, p. 136).

Tendo-se em vista os argumentos encontrados na literatura, que apontam
para uma tendéncia de descentraliza¢ao fiscal sem uma transferéncia bem definida
de atribuicdes (REZENDE, 1995), a secdo seguinte procura analisar o balanco
entre estas tensdes de modo a avaliar o impacto das reformas para o sistema

federativo brasileiro.

4.2.3.

Descentralizagcao politica e as transformagdes nas relagoes entre os
entes federativos

Apo6s a Constituigdo Federal de 1988, com a descentralizacao dos recursos
fiscais e da consolidacdo da autonomia municipal, o Brasil tornou-se um dos
paises mais descentralizados do mundo (SELCHER, 1998, p. 25). Segundo
Gianpaolo Baiocchi (2006) a Constituicdo trouxe quatro grandes transformacoes
na relacdo entre poder estatal nacional e local: (i) aumento da autonomia politica
dos governos locais, com o reconhecimento dos municipios como entes da
federagdo; (i1) aumento da autonomia fiscal em relacdo a Unido: (iii) atribuicao de
responsabilidade aos municipios pela prestagdo dos principais servigos publicos
(como saude, transporte e educacdo primdria); e (iv) foi concedida autonomia para
os governos locais institucionalizarem mecanismos de participagdo popular

(observe-se, neste sentido, o artigo 29, inciso XII, da Constituicdo Federal, que
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prevé a “cooperagcdo das associagdes representativas no planejamento
municipal”).

A discussdo sobre descentralizagdo politica no Brasil ¢ marcada, em
primeiro lugar, pelo modo de organizacdo federativo, previsto no art. 60, §4°,
inciso I, da Constituicdo Federal de 1988 como clausula pétrea. A forma de
organizagdo territorial tem importante influéncia sobre a descentralizagdo:
enquanto em um estado unitirio os governos subnacionais sdo
constitucionalmente inferiores ao governo nacional, no estado federal “ha um
compartilhamento matricial da soberania, e ndo piramidal” (ABRUCIO, 2005, p.
42). No Estado federal, portanto, a autonomia dos variados niveis de governos
deve ser assegurada, bem como a relagdo de interdependéncia que conduz a
solidariedade, isto €, “unidade na diversidade” (ABRUCIO, 2006, p. 91).

O principio federativo assegura uma autonomia minima dos entes
federativos nos ambitos administrativo e legislativo. Estdo incluidos neste regime
ndo apenas a forma de divisdo das atividades administrativas, como também a
determinagdo do ente a quem cabe legislar sobre a atividade e a forma de
financiamento destas tarefas. Observa-se um critério de pertinéncia espacial
(conforme o artigo 30, inciso I, da Constituicdo Federal, “Compete aos
Municipios: legislar sobre assuntos de interesse local”), segundo o qual aquilo que
estiver limitado geograficamente aos interesses do Municipio ¢ de sua
competéncia. Quando ultrapassar este limite, a competéncia serd do Estado e,
sucessivamente, da Unido.

Cada ente federativo, portanto, possui a autonomia para se auto-organizar,
ressalvadas algumas competéncias que sdo estabelecidas explicitamente pela
Constitui¢do Federal. No entanto, como afirmado, a Constituicdo atribuiu
competéncias de modo vago, por meio de diretrizes, sem que a responsabilidade
pelo servigo tenha sido especificamente atribuida (BAIOCCHI, 2006, p. 59). Esta
caracteristica se reflete no modo desigual segundo o qual a descentralizagao ¢
implementada, acentuando disparidades regionais. As desigualdades entre regides,
estados e municipios permanecem e, certamente, afetam os resultados da
redemocratizagao e da descentralizagdao no Brasil, criando contradi¢des no arranjo

do federalismo (SOUZA, 2002, p. 24).
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A descentralizacgao politica e fiscal, segundo afirma Celina Souza (2002, pp.
47-48) resultou na emergéncia de novos atores politicos e centros alternativos de
poder que competem com o governo central. Sob este aspecto, pode-se afirmar
que o Brasil tornou-se mais “federal”. No entanto, o enfraquecimento do governo
federal significou a restri¢ao do seu papel na redugdo das desigualdades regionais
(SOUZA, 2002, p. 48). Neste sentido, Baiocchi (2006, p. 62) afirma que, logo
ap6s a Constituicdo Federal de 1988, foi realizada pelo governo federal a
“Operagdo Desmonte”, que reduziu o financiamento de programas sociais
federais. Conseqiientemente, cidades menores e mais pobres passaram a assumir
maiores responsabilidades em relacao a prestagao de servigos.

Portanto, embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha trazido um
equilibrio maior na relacdo entre as diferentes esferas da federagdo, persiste uma
grande desigualdade economica entre as regides. Com isso, apontam Fernando
Luiz Abrucio e Valeriano Mendes Ferreira da Costa (1998, p. 37) “ndo ha uma
razoavel simetria entre os jogadores”. Entre estados e entre municipios, observam
os autores, prevalece um jogo nao cooperativo, que pode ser exemplificado pela
chamada “guerra fiscal”. Por outro lado, entre a Unido e os estados hd uma pratica
predatdria, visto que os estados buscam apropriar-se dos recursos do governo
federal e obter prote¢do financeira diante de eventuais perdas (ABRUCIO;
COSTA, 1998, pp. 34-40).

O endividamento crescente dos estados, ameacando a estabilidade fiscal,
constituiu um elemento central da estratégia de combate a inflacdo a partir da
segunda metade dos anos 1990. Entre 1986 e 1995, foi observado um aumento de
33% nas despesas estaduais, enquanto o PIB dos estados havia crescido apenas
16% (BAIOCCHI, 2006, p. 58). A urgéncia de estabilizar a economia justificou a
imposicdo de restricdes sobre a autonomia dos governos subnacionais. Uma das
conseqiiéncias deste processo foi a perda de controle de muitos estados sobre seus
bancos durante o governo Fernando Henrique Cardoso (ALMEIDA, 2005, p. 35).
Além disso, foram estabelecidas condigdes restritivas que buscavam ajustar as
contas estaduais. Neste contexto, pode-se destacar também a edicdo da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal

(LRF), que imp0s restricdes sobre os gastos publicos.
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Como analisam Loureiro, Teixeira e Moraes (2009, p. 752):

A LRF foi proposta em contexto de constrangimentos externos, marcado pelas
crises financeiras de 1997 e 1998 que tiveram repercussdes consideraveis no Brasil
¢ obrigaram o pais a pedir socorro financeiro ao FMI e a desvalorizar o cdmbio em
janeiro de 1999. Além da mudanga na politica cambial e monetaria (com a adogdo
do cambio flutuante e do regime de metas inflacionarias), o governo se viu
obrigado a efetivar programa rigoroso de ajuste fiscal, gerando desde entdo
superavits primarios necessarios a garantia de solvéncia para seus credores internos
e externos com a redu¢@o sistematica da relacdo entre divida publica e PIB.

\

A atuagdo do governo federal em relagdo a estabilizacdo monetéria e
balango fiscal resultaram num aumento da centralizacao. Por outro lado, o
governo federal coordena a descentralizacdo da prestacdo de servigos, de modo
que ndo seria possivel afirmar que se encontra, no Brasil, uma tendéncia absoluta
de centralizagdo. Segundo a analise de Maria Herminia Tavares de Almeida (2005,
p. 14), ndo ¢ possivel afirmar que ha uma tendéncia de recentralizacdo, mas sim
que hd uma tensao entre forcas descentralizadoras e re-centralizadoras.

No entanto, apesar da alternancia entre politicas que impulsionam a
centralizacdo ou descentralizagdo, alguns estudos apontam para a importancia de
se avaliar o efetivo empoderamento dos governos subnacionais (FALETTI, 2005;
DICKOVICK, 2007). Segundo J. Tyler Dickovick (2007), o governo central pode
adotar a descentralizagdo como estratégia para conter os governos subnacionais.
Ressaltando a importancia de se analisar a descentralizacdo segundo os trés niveis
de governo, o autor assinala que a municipalizagdo ¢ adotada como estratégia do
governo central quando a centralizacdo nao ¢ uma opg¢ao viavel. Conforme
aponta, num primeiro momento da descentralizacdo, tem-se a devolucdo de
poderes do governo central para governos regionais. No entanto, a partir do
momento em que se encontrou financeiramente “aprisionado”, o governo central
teve incentivos para favorecer a municipalizacdo e combater os poderes dos
estados, onde, no caso do Brasil, muitas vezes domina a politica do
“coronelismo”.

Para tanto, o principal mecanismo adotado no Brasil foi a transferéncia de
responsabilidades sobre os gastos, segundo afirma Dickovick (2007, p. 8)

Given the strong constitutional guarantees provided to the estados, the Brazilian
central government faces great difficulty in recentralizing revenue, and it has
correspondingly sought to weaken the estados by shifting expenditures to the
municipalities, most notably in the areas of health and education.
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Além de se poder analisar a centralizacdo realizada a partir da edicdo da
LRF e demais medidas que limitam a autonomia fiscal dos estados como
decorrentes do contexto macroeconémico brasileiro, observa-se que o
fortalecimento do governo central foi acompanhado por um fortalecimento dos
municipios e enfraquecimento dos estados. A necessidade de controle sobre o
balanco fiscal motivou a municipalizagdo, que se utilizou de estratégias que
permitiram o estabelecimento de uma relacdo entre centro e poder local nos
setores de educacdo e saude, por exemplo, transferindo recursos do governo
federal diretamente para os municipios e retirando-os do controle das secretarias
de estado (DICKOVICK, 2007, pp. 12-16).

Neste sentido, J. Tyler Dickovick (2007, p. 6) sintetiza as principais causas
da municipalizagao:

Throughout the early 1990s, Brazil's estados had frequent recourse to central
government bailouts due in large part to their power in Congress (...). These soft
budget constraints were exacerbated by the estados’ spending on patronage in lieu
of public goods. Fernando Henrique Cardoso's government sought to modify
expenditure assignment by pushing spending responsibilities to the local level
instead of allowing them to remain in the hands of the estados.

Entende-se, portanto, que a captura do governo local pelas elites foi um
fator importante para a municipaliza¢do. Sabe-se, porém, que o poderio das elites
estaduais ndo ¢ fendmeno recente na politica brasileira. Mesmo as politicas de
centralizagdo do regime militar ndo teriam transformado a estrutura
organizacional e o poder das elites politicas brasileiras baseados nos estados
(SAMUELS; ABRUCIO, 2000).

Por um lado, como apontado acima, a centralizag¢do fiscal acompanhada de
municipaliza¢do foi adotada como estratégia do governo federal para mitigar o
poderio dos estados, cujos gastos estavam relacionados a crise fiscal. Por outro
lado, observa-se que o sistema tributario ndo garante uma capacidade
arrecadatdria para a maioria dos municipios brasileiros, tornando-os dependentes
das transferéncias do governo federal.

Aplicado a um contexto de notavel desigualdade regional, o desenho
institucional adotado ndo produziu um impacto homogéneo, revelando a

dificuldade encontrada por municipios mais pobres, que ndo tém capacidade
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administrativa ou financeira de implementar as politicas sociais de modo
autonomo, e também a importancia dos custos implicados na descentralizagao.

Estas observagdes confirmam a importancia de se tratar da descentralizacao
como um processo multidimensional (FALETTI, 2005, p. 328) que permite
avaliar quais reformas implementadas sob a justificativa da descentralizacao
efetivamente transformaram a estrutura do poder. Observou-se que a
descentralizagdo, por vezes fortaleceu a posicdo dos estados, outras vezes
fortaleceu os municipios e, por meio destes, o proprio governo federal.

As transformagdes observadas revelam a importincia dos desenhos
institucionais que estruturam as relagdes intergovernamentais. Além da relagao
com as reformas analisadas, no entanto, deve-se ressaltar a disputa de poder entre
os trés niveis de governo com base na analise da forma¢do do Estado brasileiro,
apresentada na secao 4.1, supra, para que se possa melhor compreender a
estrutura de poder encontrada. Esta analise ¢ essencial para que se possa
compreender e transformar os obstaculos para o sucesso da descentralizagdo no
Brasil. De fato, retomando-se a discussao da secdo 2.6.2, acima, path dependence
significa que a histdria ¢ importante, ou seja, o futuro depende ndo apenas do

presente, mas também do passado (LIEBOWITZ; MARGOLIS, 1999, p. 981).

4.3.
Saindo do impasse

Em algumas situagdes, deve-se lembrar que a descentralizagdo forneceu o
arranjo juridico-institucional que resultou em formas alternativas de governanca e
de gestdo do orgamento e de maior participagcdo popular (como ilustra o caso do
orgamento participativo de Porto Alegre). Fernando Luiz Abrucio (2006, p. 97)
aponta, por exemplo, para o surgimento de novos atores “que ndo tinham acesso
real a competicao pelo poder” e “formas inovadoras de gestdo, como o Orgamento
Participativo e a Bolsa-Escola”.

Mesmo diante das dificuldades associadas a descentralizagdo, em alguns
locais observa-se que a descentralizagdo foi acompanhada pela criacdo de

melhores canais de participagdo da sociedade. Principalmente em municipios mais
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pobres, no entanto, estes beneficios parecem mais improvaveis de se
concretizarem. A organizagdo institucional “de cima para baixo” e o problema da
captura do poder pelas elites locais sdo dois obsticulos encontrados na
experiéncia politica brasileira ao processo de descentralizagao.

Se, por um lado, a continuidade de um relativo controle do governo central
sobre a politica regional e local pode ter colocado alguns obstaculos no caminho
para o processo de descentralizagdo, por outro lado, esta também pode ser
revertida num propdsito benéfico para esta reforma: ajudando a transformar o
equilibrio de poder nas localidades onde as elites locais privatizam os beneficios
estatais. Isto significa que, em certos casos, o governo central ainda pode realizar
um papel importante, através de estratégias de apoio institucional a participagao
publica (que podem levar a um aumento nos custos de transagao para a atuagao de
governos corruptos e facilitar a transformagdo no equilibrio de poder, inclusive
fortalecendo o processo de descentralizagdo).

Esta situagdo confirma a crescente preocupagdo em ressaltar que a
descentralizagcdo, especialmente em paises em desenvolvimento, ndo deve ser
encarada como uma formula sempre positiva (BARDHAN; MOOKHERIJEE,
2006b, p. 185). Em primeiro lugar, nota-se que o governo central continua
ocupando uma posi¢do importante de monitoramento, fortalecendo a participagao
popular e as politicas assumidas pelos governos subnacionais. Neste sentido,
Judith Tendler (1998) analisa o caso da descentralizagdo no Ceard e observa a
importancia de intervengdes do governo estadual no desempenho dos governos
municipais, demonstrando a insuficiéncia de uma divisdo das funcdes entre as
unidades de governo local e aquelas mais centralizadas (estados) baseada numa
idéia de “vantagem comparativa” de cada uma. Maria Herminia Tavares de
Almeida (2005, pp. 38-39) destaca a importancia do governo federal para a
prestagdo de servigos sociais e também para a estabilidade econémica:

O governo federal foi importante na criagdo dos mecanismos que possibilitaram o
redesenho das relagdes intergovernamentais para o provimento de servigos sociais.
Ele foi também crucial para alcangar e garantir a estabilidade da moeda e algum
equilibrio fiscal, ainda que fragil.

Ou seja, a descentralizagdo ndo pode se tratar simplesmente de uma

“retirada” das esferas de governo mais centralizadas. Além disso, confirma-se a
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importancia de nao se considerar a descentralizagdo como um modelo fechado, e
sim avaliar o quanto de fato conduz ao empoderamento dos governos
subnacionais. Neste sentido, ndo parece ser suficiente considerar-se a participagao
popular como finalidade da descentralizagdo (ou do desenvolvimento) sem que se
transforme as estruturas de poder. Destaca-se, portanto, a relagdo instrumental
observada entre instituigdes governamentais e desenvolvimento, na medida em
que o Estado pode adotar estratégias de monitoramento e fortalecimento da
participag@o popular que aumentam o custo de transa¢ao para a corrupgao.

Nos paises em desenvolvimento de modo geral, a descentralizacdo foi uma
reforma que foi implementada juntamente a outras reformas que, até certo ponto,
buscavam a diminui¢do do papel do Estado. No entanto, esta transformagdo pode
incluir uma importante fun¢ao para o Estado na descentralizagdo, garantindo que a
alocacao de recursos ocorrerd de modo eficiente e eqiiitativo. Neste sentido,
Pranab K. Bardhan e Dilip Mookherjee (2006b, p. 184) afirmam, a respeito da
evidéncia empirica sobre o efeito da descentralizagdo na prestacdo de servigos
publicos:

These tend to indicate that the problems of local capture within communities have
not been excessive and have been dominated by beneficial effects on targeting
across communities. However, decentralization is likely to be accompanied by
increasing inequality in quality of governance between better-off and less-well-off
regions. This suggests the importance of accompanying decentralization with a
watchdog role for the central government with regard to monitoring the
performance of local governments and guaranteeing minimal service provisions
through targeted interventions in lagging areas.

As diferengas estruturais relacionam-se com as diferencas no resultado do
processo de desenvolvimento. De fato, a analise da experiéncia brasileira torna
evidente a relevancia das condi¢des estruturais, como desigualdades economicas,
sociais e politicas, capacidade administrativa e fiscal dos governos subnacionais,
entre outras. O peso e importancia de tais fatores, no entanto, difere em funcao de

diferencas nos arranjos institucionais.
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