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Resumo

Com a Constituicdo Brasileira de 1988, consolidou-se a tese de que a ampliacdo dos graus
de autonomias administrativa e financeira, aliada a uma competéncia legal para alterar e
criar tributos na ambiéncia local, transformar-se-ia em instrumento eficiente e eficaz para
a superagdo da crise do Estado Brasileiro, legando as gestdes municipais 0s meios
materiais necessarios ao adequado exercicio da governanca. Subjacentes a este credo
tedrico, no entanto, firmaram-se as questdes relacionadas ao confronto inevitavel entre as
responsabilidades herdadas pelas administragdes municipais e o portafolio de recursos
financeiros (inclusive as transferéncias constitucionais), potencialmente disponibilizado
aos gestores municipais.Ocultariam as inten¢des virtuosas inscritas no processo de
descentralizagdo, 0s mecanismos sinalizadores de uma assungdo precarizada de
responsabilidades, em face de uma propensdo gradativa de transferéncia de recursos
cadentes por parte do Poder Central? Em que medida esta possibilidade poderia, com o
decorrer do tempo, representar uma ameaca a governabilidade ? E, pois, tomando como
ponto de partida o contetdo destas duas questfes, que este estudo busca analisar de modo
descendente (top-down) — Unido, Estados e Municipios — a dinamica de um consequiente
processo de descentralizacéo fiscal que se converte em esséncia material como atributo de
verificacdo das consisténcia e coeréncia dos fundamentos da descentralizacéo politica.

Abstract

Based on the Brazilian Constitution of 1988, this paper examines evidence of effectiveness
and implications for growth as a administrative management linked to legal competence to
alter and restructuring taxation of the urban economic base involving both the rise of
service economies and significant reorganization and combination of these forces creating
demands and stresses on public infrastructure that extend beyond both the fiscal and
regulatory capacities of local government. This paper, using an analysis as noted in this
theoretical background, the centerpiece lies with the cross-sectional profiles along the focus
of attention is an examination of the patterns of change that have occurred in municipal
administration. Equally significant, however, is growth management policies tend to be
processes. This study also addresses this issue and seeks to postulate new hypotheses for
analyzing urban development in the light of efforts to use the management tool of growth
for new conceptual tools and potentially arises financial resources. One of the chief
motivations for the research reported in this paper was concern regarding the limited
purview as well as the clear implication of this that regional agencies such as the Council
and state governments will be pushed to find other means to manage urban growth or face
a period of accelerated sprawl as development in the process of decentralization due to the
grading transfer of funds. In the development targeted primarily toward the high end of the
income distribution as the stereotypes imply or is there a significant moderate to low
income component of the federal government? To what extant, this possibility could
represent a threat to governability? This paper presents the case study to illustrate these two
guestions in analyzing the implications of city management and strategic planning at the
fiscal resources, and the varied issues faced when instituting these processes and related
programs. In explaining the concepts and practices of urban governance and management.
It describes transparency, accountability and contestability as the key requirements to
improve the performance of local governments. The presentation also discusses the key



features of strategic planning which are essential processes toward political
decentralization for governance and management.



CAPITULO 1 - Introducéo

O presente trabalho de tese se volta para o tema da descentralizacdo politica e
institucional processada a partir da Constituicdo de 1988 e de seus impactos fiscais e
financeiros sobre as gestdes urbanas.

A importancia do tema parece se justificar a partir do fato de que tais mudancas
passaram a compor um capitulo a mais, em uma trajetéria de alternancias no cenario politico
brasileiro desde o inicio da Republica. O qual, a exemplo dos anteriores, erigiu-se em meio a
um quadro de esgotamento e de crise do regime politico precedente. Neste caso, tratou-se da
insustentabilidade dos Governos Militares, mediante o impasse gerado pela inviabilizacdo do
modelo de desenvolvimento socioecondmico por eles adotados. Isto veio a provocar uma crise
de governabilidade, que além de resultar numa execracdo do regime centralizador do Estado
Autoritario, pendeu, através da Constituinte e da Constituicdo de 1988, para o extremo de
perceber a descentralizacdo politico-institucional do Estado Brasileiro como uma necessidade
de flexibilizagdo do poder politico, a ser direcionada para 0 &mbito da gestdo municipalista.
Mais uma vez, portanto, recuperou-se a forca do discurso descentralizante, focado em uma
exaltacdo das virtudes do municipalismo, como decorréncia de uma crenca de que estando o
Poder Municipal mais aproximado e mais sintonizado com as demandas sociais mais
especificas (locais) de uma sociedade nacional mais complexa, estaria mais apto a priorizar e
a escalonar as politicas publicas exigiveis no seu raio de agdo™.

N&o obstante, a I6gica desta argumentacdo seja inquestionavel, do ponto de vista do
subjetivismo que a envolve, as condigdes sob as quais se processaram tais mudancas nédo
fluiram de uma situacdo de normalidade. Isto é, nas quais estivessem em jogo apenas O
aperfeicoamento de um regime politico, com vista a colheita de resultados de politicas
publicas mais atomizadas e, conseqiientemente, de acdo mais eficiente e de respostas mais
eficazes. Pelo contrario, além do quadro ja mencionado de crise de governabilidade, existiu
todo um conjunto de influéncias que se originaram de equivocos na conducdo da politica
econdmica centralizadora, gerando primeiramente uma crise de governanga®. O discurso da
descentralizacdo, portanto, foi assumido diante de um cenario de crise fiscal herdada,

justamente do Estado Autoritario.

! Anteriormente a vertente municipalista foi consagrada na Constituicdo de 1934 e, posteriormente, na
Constituigdo de 1946.

2 As diferencas entre os conceitos de governanca e de governabilidade sdo apresentadas mais adiante e se
justificam em virtude de reconfiguragdes na conducédo do processo de reformas que consideraram tais distingdes.



Paralelas ao problema interno rondavam questBes de carater exdgeno (reestruturacdo
produtiva mundial e internacionalizagcdo dos mercados financeiros) que estavam a exigir do
Pais uma correcdo de trajetoria, com vista a prosseguir na sua incansavel busca de insercao
mais autdnoma na ordem mundial capitalista. A visibilidade alcancada por uma atmosfera de
crise no mundo, j& prenunciada no inicio dos anos 80 do século recém findo, ganhou, mais e
mais, em profundidade. Isto na medida em que a busca de uma diretriz que conduzisse as
sociedades nacionais a uma nova ordem mundial, consentanea com a consolidacdo de um
paradigma igualmente novo, resultante de relacdes capitalistas mais intrincadas a
comandarem o comércio internacional e os mercados financeiros globais, pareceu distante de
se concretizar.

A estas justificativas externas, de viés estritamente econémico, somaram-se as
influéncias de um cenario politico, também externo, que processava mudancas substantivas
em nacdes da Europa. As quais haviam adotado, bem antes, o eixo descentralizante, e redutor,
do intervencionismo estatal (Espanha, Italia e Franca, como exemplos), que, sem duvidas,
conforme andlises a serem consideradas no Capitulo 4, influenciaram, para mais ou para
menos, a experiéncia mais recente no Brasil.?

Em meio a este turbilhdo de mudangas que difratam qualquer condi¢do segura de
predicdo de rumos possiveis para a crise na dimensdo global®, contextualiza-se a busca
plurissecular do Brasil para desvencilhar-se das amarras de uma conjuncao historica de
fendbmenos que o transformou em economia subalterna e dependente das economias
avancadas. O seu processo de inser¢do numa divisdo internacional do trabalho que Ihe legou o
rotulo de economia periférica, conferiu-lhe, por seculos, o atributo de apéndice agro-
exportador das economias avancadas.® Posteriormente, a sua soberania, como nacio, nio se
fez acompanhar dos qualificativos inerentes as nacdes industriais que floresceram depurando
as gradativas etapas (artesanato, manufatura e industria) de um rito de desenvolvimento que

criou as tipicas sociedades de consumo na Europa e nos EUA®. Emblematico passou a ser o

¥ ARRETCHE, Marta T.S.. Mitos da Descentralizacdo — Mais democracia e eficiéncia das politicas publicas?
“in” RBCS, N° 31, ano 11, paginas 44-66. Sdo Paulo-SP, 1996, , p.44-66. Ver também MELO, Marcus André
B.C.. Crise Federativa, Guerra Fiscal e “Hobbesianismo Municipal”: efeitos perversos da descentraliza¢do? “in”
SAO PAULO EM PERSPECTIVA. Sio Paulo-SP,1996.

* GIDDENS, Anthony. As conseqiiéncias da Modernidade. Ed. UNESP. S&o Paulo- SP, 1991. HARVEY, David.
A Condicao Pés-Moderna. Sdo Paulo. Ed. Loyola, 2000.

> STORPER, Michael. Desenvolvimento Territorial na Economia do Aprendizado, in José Luis Ribeiro (org.),
Globalizacdo, Fragmentacdo e Reforma Urbana: o futuro das cidades brasileiras na crise. Rio de Janeiro:
Civilizacao Brasileira, 1994.

® FURTADO, Celso. Formacéo Econdémica do Brasil. S&o Paulo: Editora Fundo de Cultura, 1961.



papel do nascente Estado Brasileiro, que na crise dos anos 30, pareceu partir de um processo
as avessas para descobrir e revelar para as oligarquias produtoras nacionais a existéncia de um
potencial de mercado interno que era ignorado por estas, no afa prioritario e exclusivo de se
articularem com o exterior.

Destarte, desde os primdrdios da republica brasileira a discussdo acerca do papel do
Estado, vem se acompanhando dos intermitentes ciclos de “centralizacdo/descentralizagao”
politica, que ora referendam o poder de intervencdo estatal mais incisivo na economia, ora
enaltecem as virtudes de um poder mais contido e mais distante. Os ciclos politicos no Brasil
Republicano, sempre sujeitos a crivos analiticos rigorosos que 0s caracterizaram com
incompletudes ou vicios de origem, sejam eles descentralizadores ou centralizadores, sempre
estiveram associados a desfalque de representatividade social majoritaria. A qual, quase
sempre, esta vinculada ao conceito de que democracia (como forma de representacdo plena do
individuo na sociedade) tem sido um ingrediente escasso (com rara exce¢ao) nos regimes
politicos brasileiros, até o advento da Constituicdo de 1988. O paralelismo com que se passou
a discutir, aqui e alhures, em anos mais recentes, as recuperadas virtudes, no tempo historico,
das economias de mercado e a participacdo mais discreta ou residual do Estado nestas, é
concomitante com o cenério de mudancas antecedentemente descrito. A este se acresce uma
conjuntura politica internacional anterior que culminou com o fim da ordem bipolar EUA-
URSS, no transcorrer dos anos 70. O qual decretou, anos depois, a implosdo das economias
socialistas. Conjuntura esta, que por muito tempo alimentou as divergéncias ideoldgicas a
separarem, de um lado, os adeptos do liberalismo econémico e, de outro, os defensores do
intervencionismo estatal na economia.

O senso de oportunidade convergente para esta realidade global parece ter sido
internalizado no Brasil sob um duplo imperativo de mudancas. Mudangas estas, que se
originaram, tanto da vertente externa — processando-se a leitura das varias correntes
interpretativas da trajetéria capitalista no mundo e as consequentes reconfiguragdes
adaptativas — quanto de uma vertente interna. Esta Gltima bastante influenciada pelas
alternancias dos ciclos politicos e econémicos, tipicos de experiéncias ora centralizadoras, ora
descentralizadoras. As quais, a despeito de registrarem avangos na construcdo de uma
sociedade mais pluralista e mais igualitaria, ndo obstante sempre se ressentiram, na analise
historica, dos predicados que as caracterizassem como ciclos temporais claramente

identificados com aspiracdes sociais, representativas da populacéo brasileira.



O problema maior, interpretado pelo presente estudo, contextualiza-se, pois, a partir
deste marco especifico e mais recente no tempo. Dado que o processo de abertura democratica
que se consolidou com a Constituicdo de 1988, imbricou-se de forma quase indelével ao
conceito de descentralizacdo politica. Isto parece ter edificado o argumento de que
democracia e regimes politicos mais frouxos, sdo combinac¢Ges ndo excludentes e compativeis
com sociedades mais livres e mais iguais.

Portanto, transcorridos trés lustros do inicio da reforma do Estado Brasileiro, nos
quais se aprofundaram os debates e andlises acerca dos resultados colhidos destas
experiéncias, ainda pairam inconclusas muitas questdes relativas ao eixo descentralizante que
a Constituicdo de 1988 elegeu. Entre elas, avulta a questdo de se avaliar as condi¢bes em que
se transferiram maiores encargos e maiores autonomias administrativa e financeira aos
estados e, principalmente, aos municipios’. Ou seja, ainda carece de melhor entendimento se
elas se fundaram na justificativa mais aparente de estarem 0s municipios mais sintonizados
com a diversidade espacial das demandas publicas da sociedade brasileira, ou se serviram a
um propdsito mais subterraneo de transferir, em condi¢bes precarizadas, a heranca da crise
fiscal originada no Poder Central.

De um modo mais especifico, buscou-se aprofundar, no testemunho temporal que 0s
quinze anos de énfase na gestdo municipalista propiciaram, uma avaliacdo acerca das reais
condigdes em que se operou a descentralizacdo politico-institucional, no que se refere: ao grau
de extensdo e de intensidade da crise fiscal atribuida ao Poder Central; aos acertos e aos erros
que ela produziu (ou reproduziu); ao grau de relacionamento e de compartilhamento de
responsabilidades entre as trés esferas de poder que ela propiciou; a qualidade do padrdo de
governanga gque proporcionou aos municipios e como afetou o relacionamento entre eles (a
competicdo municipalista, guerra fiscal, etc), principalmente num ambiente metropolitano; e,
por fim, aos predicados de governabilidade que logrou alcancar.

Os niveis de investigacdo, tais como descritos adiante, priorizam como objeto de
estudo mais genérico as relacdes e articulagdes entre as trés esferas de governo — Unido,
estados e municipios — consagradas na Constituicdo de 1988, do ponto de vista fiscal,
financeiro e politico. Isto é, tomando-as como campos de verificagdes para a elaboracdo de
um balangco analitico de perdas e de ganhos (fiscais e financeiros) decorrentes do

reordenamento politico-administrativo daquela emanado.

’ Fundamental para os objetivos deste estudo assoma a possibilidade de tornar verificavel a superagao tedrica da
crise, via descentralizagdo politica, consubstanciada no poder resolutivo de uma préxis politica assentada na base
material de uma descentralizacdo da politica fiscal.



Especificamente, a esfera do poder publico municipal constitui o campo de
verificacbes que mais de perto interessa, porquanto o viés claramente municipalista
consagrado na Constituicdo reserva-lhe um papel de anteparo e de instancia primeira na
realizacdo e atendimento de demandas publicas. Nesta avaliacdo mais especifica, a RMR se
insere como marco de referéncia para as analises empiricas do presente trabalho, uma vez que
a sua metropolizagdo iniciada numa época mais remota, em que se transformara em principal
polo de desenvolvimento regional, legou-lhe, pioneiramente no Nordeste, os problemas
tipicos de centralidades que favorecem os inconvenientes das economias de aglomeracédo
(favelizacdo, periferizacdo, ocupacdo desordenada do espago, nucleo de absorcdo das
migracdes regionais, etc). Assim, se se assume como uma problematica historica o desafio de
inserir o Brasil numa relacdo de paridade no contexto internacional, para o Nordeste e,
especificamente, para Pernambuco e para a RMR, persiste o desafio da busca de uma dupla
insercdo. Uma que se vincula ao proprio desafio externo brasileiro, e outra, que para tornar
esta Ultima viavel, requer uma inser¢cdo mais equilibrada do Nordeste no ordenamento
politico-econémico nacional.

Por estas razes, as questdes relativas aos aspectos fiscais e financeiros decorrentes da
descentralizacdo politica e institucional, ressentem-se de uma avaliagdo mais especifica, no
que se refere aos impactos que pretendia produzir no melhoramento das condigdes em que se
conduziu a formatacdo do pacto federativo, a partir de 1988. Pois, transcorridos quinze anos,
da nova Constituicdo, parece persistir a propensao histérica na trajetoria republicana de
subverter as intencBes virtuosas e corretivas estatuidas no pacto federativo referendado
constitucionalmente. Seja pelo recurso da instancia exclusiva reservada ao Poder Central, de
criar e alterar tributos de natureza essencialmente financeira. Seja pelo poder de legislar
mediante o uso indiscriminado de medidas provisorias.

Definido o objeto de estudo, os desdobramentos deste trabalho de tese se voltam
especificamente para a analise e a avaliagdo de cardter mais geral do impacto dos
ordenamentos politico-institucionais e socioeconémicos emanados da Constituicdo Federal de
1988. Como também, dos condicionantes ex ante de mesma natureza (relacionados aos
formatos dos ciclos politicos anteriores, cujas influéncias sdo questionadas nas premissas que
conduzem este estudo), bem como de ordenamentos outros que emergem das novas
configuracdes na organizacdo da producdo, na geografia e nas relacBes internacionais que

consolidam o paradigma da aldeia global na ambiéncia metropolitana.



Conduzindo-se os objetivos do estudo, para focos de investigagdo mais especificos,
busca-se poder avaliar, ante o carater restrito com que se impde o desafio da reestruturacao
urbana para todos os segmentos da sociedade, quais 0s meios, quais 0s instrumentos e quais as
estratégias, de naturezas fiscal e financeira, que se tornaram disponiveis ao gestor urbano, na
tarefa de promover o crescimento socioeconémico local de forma equilibrada em virtude dos
condicionamentos de ordem primeira, explicitados no pardgrafo anterior.

Deste modo, as questdes que circundam o objeto de estudo (as trés esferas do poder
estatal e, mais especificamente, a municipal) diante da vigéncia de novos modos de
articulacdo que estabelecem as relacdes entre 0s entes politicos, determinam questdes
afluentes que podem ser melhormente compreendidas, mediante uma hierarquia de
proposices. A primeira delas busca demonstrar que a reforma constitucional brasileira de
1988 foi uma resultante de determinacdes complexas. Parte originada de uma combinacao
mais recente de fendmenos internos (a crise de governanca e de governabilidade dos
Governos Militares) e externos (reestruturacdo produtiva mundial e internacionalizagdo dos
mercados financeiros). Parte decorrente de um padréo repetitivo de intervencdes assimétricas
pelo Estado Brasileiro (ora sublimando a sua funcdo politica, ora excedendo no seu papel de
agente econdmico e de regulador das imperfei¢cOes de mercado), que vem culminando sempre
com um apice de crise de governabilidade e de inauguracdo de novo ciclo na politica.

Uma segunda proposicdo estritamente relacionada ao discurso que enfatiza o poder
local como vértice primeiro de um poder estatal mais fracionado e mais compartilhado nas
formas de intervencdo busca verificar que: se 0s ordenamentos externos vinculam paises de
economia dependente, como € o caso do Brasil, a uma condi¢do de inser¢do passiva na
socioeconomia globalizada; entdo as mesmas condicionantes impostas ao Pais se rebatem,
com maior ou menor intensidade, sobre as fra¢cbes menores do territorio nacional.

Um terceiro nivel de proposicdo, de carater mais especifico, busca verificar, na
ambiéncia local, se a énfase no poder municipalista, consagrada pela Constituicdo de 1988, ao
ser implementada ante a evidéncia de uma crise fiscal produzida, ao nivel da fenomenologia
complexa descrita na primeira proposicdo, a qual se abateu sobre o Estado Brasileiro, entdo
ela (crise fiscal) se constitui num agente potencializador de desequilibrios socioecondémicos
preexistentes entre municipalidades (principalmente os que integram o espago metropolitano
recifense, de interesse especial para este estudo).

A este ultimo nivel de proposicdo vinculam-se questionamentos acerca dos impactos

sobre as receitas municipais decorrentes das maiores autonomias fiscal, financeira e



administrativa; aos efeitos que esta autonomia vem provocando sobre a competicdo
municipalista (no tocante ao possivel agravamento da crise fiscal); e, por fim, aos mecanismos
de articulagdo gerados a partir das gestdes urbanas para estimular a participacdo social e a
acao empreendedora no estimulo ao desenvolvimento socioeconémico local Cumpre
esclarecer que nado se cuidara de analisar as experiéncias participativas e empreendedoras, mas
buscar-se-a evidéncias de que no cumprimento do orgcamento municipal, através de suas
funcbes e programas, as gestdes urbanas demonstrem estar destinando maiores atencfes a
estas questdes, para as quais, maiores disponibilidades orcamentarias sdo signos primeiros do
tratamento dispensado®.

Ciente de realidades pretéritas, que sempre demonstraram as dificuldades que o Brasil
enfrentou ao tentar, sob a tutela de regimes politicos mais frouxos ou mais centralizadores,
trilhar a dupla via do desenvolvimento socioeconémico interno e o da insercdo autbnoma na
ordem econémica internacional, este trabalho de tese procurou realizar numa primeira fase do
presente estudo (os trés primeiros capitulos), uma revisao tedrica e conceitual das funcdes do
Estado no contexto da evolugdo capitalista’ . De forma a possibilitar uma base primeira de
comparacgOes distintivas entre o Estado nas formacdes de capitalismo avancado e o Estado
numa visdo peculiar da progressdo do capitalismo dependente assimilado pelo Brasil. Neste
sentido, o trabalho de tese imprescinde deste suporte revisional propiciado pela abordagem
historico-estrutural, no intuito de contribuir no ressalte de diferencas que julga importantes
nestes dois modos de evolucdo capitalista. Ressalte este, essencial para o estabelecimento de
inferéncias l6gico-dedutivas, que se colocam como antecedéncias fenomenais a interferirem
nos pressupostos a justificarem o presente processo de investigagéo.

Assim, no Capitulo 1, realizou-se uma revisdo mais imbricada das fun¢des do Estado
nas sociedades capitalistas metropolitanas e/ou avancadas. Funcgdes estas, determinadas nao
sO pela necessidade de intervengdo no sistema econémico e na regulacdo social, mas também
como determinacbes emanadas de uma complexidade crescente da necessidade de
ordenamento juridico a regular direitos e deveres individuais e coletivos. Assim como, da

expressao que o contexto espacial foi ganhando na medida em que as cidades se

® Ou seja: verificar se na pratica a descentralizacdo politica implicou em melhoria da situagdo financeira do
municipio.

® N&o em termos de uma dissecacdo de teorias politicas disponiveis acerca da funcdo estatal, mas da
identificacdo de aspectos pontuais (convergentes ou ndo) entre as citadas teorias, no que tange a
imprescindibilidade, mesmo que a contragosto de algumas delas, do ente estatal como orgénico social. Neste
sentido, uma critica a teoria do comportamento do consumidor, emerge como bastante oportuna, na medida em
gue tenta capturar, nas inconsisténcias do sistema de livre mercado como paradigma de uma sociedade auto-
regulada, as questdes viscerais justificativas da intervenco estatal.



transformaram em vetores do desenvolvimento capitalista. A necessidade desta revisao teve o
fito de evidenciar os aspectos mais importantes na evolucdo sinuosa da funcdo estatal nas
citadas sociedades, os quais foram tomados como parametros para contraste com 0s aspectos
mais salientes destacados na analise realizada no Capitulo 3, relacionado a peculiar origem
republicana do Estado Brasileiro, fortemente calcada na constituicdo norte-americana de
1850.

No Capitulo 2, procedeu-se a uma revisao acerca da evolucdo do papel estatal numa
sociedade originalmente estamental como a brasileira. Estado que assumiu, com a sua
soberania republicana, a condi¢do de um agente legitimador da relagdo capitalista supletiva e
dependente do comércio exterior que o Brasil ostentava na sua condi¢do anterior de colénia e
de império. Nos seqlienciamentos a este primeiro ciclo politico republicano, mostra-se, que
embora os esforcos feitos no sentido de direcionar a politica estatal para a desafiadora dupla
missdo de estimular o desenvolvimento socioecondmico interno e o de inserir o Pais numa
ordem internacional de maior expressao, levaram a apices de crises. Em geral, decorrentes de
intervencdes assimétricas’®, que desconsideraram os fundamentos mais gerais (integracéo e
coordenacdo politica, entre as esferas de poder), que caracterizaram o desenvolvimento das
sociedades capitalistas avancadas. Isto, independente de se tratarem, internamente, de regimes
politicos centralizadores ou descentralizadores. Neste sentido, um tratamento assimétrico, ora
excessivamente liberalizante, ora pouco sensivel a importancia das gestdes municipais,
enquadra-se, enquanto possibilidade, num referencial angular para uma analise a ser
processada no capitulo seguinte. Em esséncia, 0 que se quis mostrar, foi que apesar de um
pendor a imitacdo de cartas constitucionais de sociedades mais avancadas, as virtudes
subjetivas desejadas como modelo politico discreparam-se, objetivamente, no exercicio da
praxis politica. Ao final do capitulo, apresenta-se uma secdo conclusiva, acerca dos diferentes
ciclos politicos analisados, buscando-se ressaltar, entre eles, as similitudes, as diferencas e,
sobretudo, as antiteses que eles produziram, ao se compararem as idealizacfes com 0s
resultados efetivamente obtidos. Este arremate, possivel com parametros elencados no
Capitulo 1, foi utilizado para estabelecer, a partir de um contexto das comparacgdes realizadas,
os elementos a comporem a base logico-dedutiva necessaria a uma analise critica dos
desdobramentos que decorreram do mais recente ciclo de descentralizagdo, iniciado com a

Constituicao de 1988, que foi o alvo do capitulo seguinte.

19 Desvios gradativos, no tempo, dos preceitos teéricos corretivos da crise politica, mimetizados no curso da
praxis politica.



O cerne das analises realizadas no Capitulo 3, foca-se nos acontecimentos que
precipitaram a abertura democrética, a mobilizacdo da Constituinte e a promulgacdo da
Constituicdo de 1988. De um modo geral, grande parte dos diagnosticos realizados acerca
destes acontecimentos, interpretam-nos a partir de uma geratriz de intervengdes equivocadas
dos Governos Militares (tanto no plano politico, quanto no plano econdmico). Equivocos, que
conduziram a abertura democratica e a mobilizacdo de uma Assembléia Constituinte bastante
sensibilizada para legar um novo ordenamento politico ao Pais. Que, sobretudo, representasse
um realinhamento dos fundamentos de democracia politica com os de democracia econémica.
Destas conjuncdes, surgiu a concep¢do de uma Carta Constitucional integra e formalmente
rica, em termos dos citados fundamentos, e, sobretudo, prodigamente descentralizadora em
direcdo a estados e municipios. Conferindo-lhes, principalmente aos municipios, autonomias
administrativa e financeira (inclusive com competéncia para legislar sobre matéria tributaria
de interesse local).

N&o obstante, reconheca-se o alcance que estas mudangas representam, o que se quis
mostrar foi que elas aconteceram diante de uma evidéncia muito forte de uma alegada crise
fiscal que enfraqueceu o Poder Central e que entronizou, até meados dos anos 90, o perfil do
Estado Minimo. Estas condicionantes que ostentam potencial para apequenar as assinalacoes
inovadoras e meritdrias do texto constitucional, ndo deixam de estar sujeitas a mecanismos de
repeticdo das mesmas assimetrias registradas nos diversos ciclos politicos (analisados no
Capitulo 3), desde o inicio da Republica. Entre elas, assoma a possibilidade de que a
descentralizacdo tenha representado, materialmente, uma transferéncia precarizada de
autonomia administrativa e financeira aos municipios, agravada por uma considerével
assuncéo de encargos no atendimento de demandas publicas.

Com o esgotamento da tese do Estado Minimo (meados dos anos 90), dando lugar a
um entendimento de que o Estado Brasileiro deveria convergir para uma adequada dimenséo
de seu papel intervencionista e regulatorio na sociedade e na economia (Estado Necessario),
percebe-se um movimento de recentralizacdo™. Isto, em termos de tendéncia a uma maior
coordenacdo, por parte do Poder Central, das politicas publicas, de cunhos econdmico e

social, que envolve uma remontagem do aparelhamento estatal.

1 \Ver BRESSER PEREIRA, Luis C. (1994). Crise econdmica e reforma do estado no Brasil: para uma nova
interpretacdo da América Latina. S&o Paulo: Editora 34.Ver ARRETCHE, Marta T.S. Mitos da Descentralizacéo
— Mais democracia e eficiéncia das politicas pablicas? “in” RBCS, N° 31, ano 11, paginas 44-66. Sdo Paulo-SP,
1996.



Estas mudancas bruscas (de origens internas e externas), ocorridas num lapso de
tempo relativamente curto, implicam, efetivamente, na necessidade de reconfiguracdes e
adaptacOes das estratégias politicas. Na propor¢cdo em que estdo a exigir, no ambito da gestédo
municipalista, uma consideravel capacidade gestora para articular o subjetivismo (ou
idealismo objetivo) que rege a condi¢do ex ante do planejamento politico, com a realidade
material ex post que rege a execucao das politicas publicas. Ou seja: requerem a capacidade
para aproximar, da melhor forma possivel, o planejamento gestor (na concepcéo ideal) para a
esfera do real e do possivel. A um sé tempo, estimulando o aprendizado da responsabilizacédo
social e da cidadania para o entendimento de que a razdo material e imperativa, inerente ao
atendimento de demandas publicas, em tese, esta sujeita aos limites impostos por uma crise
fiscal que se rebate mais visivelmente na dimensao local.

Por estas razfes, uma parte deste capitulo foi destinada a consideracdo de uma analise
combinada das avaliagbes mais recentes acerca dos impactos (positivos e negativos) que a
descentralizacdo politica vem provocando no foco especifico da gestdo municipalista, com as
conclusbes que este estudo extraiu das analises que processou no Capitulo 2. O silogismo
metodologico adotado se justifica em virtude de que o contetdo das premissas ja apresentadas
neste introito foi construido ante a admissdo de um quadro preexistente de determinagdes
mais pretéritas que as contidas no corte temporal que demarca os antecedentes que levaram a
Constituicdo de 1988 e aos novos e ainda precarios moldes de relacionamento entre as esferas
do poder publico estatal. Deste modo, o tratamento dado a questdes nucleares e implicativas
neste novo circuito de relagdes politicas (crise fiscal, competicdo municipalista, governanca
urbana, governabilidade, terceiro setor, empreendedorismo, ativismo social, etc.) mostra, no
nivel légico-dedutivo, a sintese das conclusbes extraidas deste processo analitico mais
abrangente, no que respeita a possiveis infirmacdes ou confirmacGes das hipdteses
apresentadas. A pertinéncia parcial ou integral dos pressupostos firmados neste capitulo, neste
nivel, é levada como referencial para as inferéncias empiricas a serem processadas no capitulo
a sequir.

O Capitulo 4 transfere para o campo das verificagdes empiricas, grande parte dos
pressupostos e dos questionamentos desenvolvidos ao longo do Capitulo 3, passiveis de serem
testados, também, quantitativamente, através do método estatistico. Nele, a importancia dos
dados e informac6es relativos aos elementos constitutivos da execucdo orcamentaria afeta a
competéncia estrita do Poder da Unido (receitas correntes, receitas tributarias, receitas

previdenciarias, receitas de capital, despesas correntes, despesas de custeio e de capital,



transferéncias correntes e de capital, etc.) foram usadas estatisticamente para responder, num
recorte temporal longo (1975-2002), em que extensdo o discurso da crise fiscal afetou, no
tempo, as transferéncias constitucionais devidas a estados e a municipios. Esta verificacéo
(realizada ao nivel de processo estatistico dedutivo), fundamental para a negacdo ou aceitacao
da primeira hipdtese retro apresentada, complementou-se com analises estatisticas inferenciais
(teoria da correlacdo e analise de regressdo) que objetivam, diante da tese correntemente
aceita de que descentralizacdo politica implica necessariamente em descentralizacdo fiscal,
aferir o relacionamento entre varidveis como, por exemplo: arrecadacdo tributaria e PIB e
transferéncias correntes e PIB. Estes procedimentos foram necessarios para uma avaliacdo de
como se processou e de como evoluiu no tempo, ao nivel do Poder Central, a transferéncia
material de recursos disponibilizados a governanca urbana (transferéncias constitucionais). De
forma a se poder emitir (na analise de resultados, alvo do Capitulo V) uma posicdo conclusiva
sobre uma possivel transferéncia precarizada, no tempo, de encargos e de recursos.

Os dados relativos a evolucdo da carga fiscal e a tipologia de tributos existentes
correlacionados a evolucdo do PIB brasileiro supde-se possuirem indicacdes para a analise
dos processos alternativos que o Poder Central vem gerando, em termos de desempenho fiscal
(com sua competéncia exclusiva para criar tributos), para contornar a conjuntura de crise
financeira, ao longo do tempo.

No tocante as despesas realizadas, seguindo-se processos estatisticos semelhantes,
mostra-se 0 comportamento dos gastos governamentais (via execucdo de despesas), por
funcéo, em relacdo ao PIB. As quais forneceram informagdes importantes para a avaliagéo da
questdo relativa ao tamanho do Estado, admitindo-se que o comportamento dos gastos
expresse, pela destinacdo dos recursos, uma percepcdo de seu papel e de sua dimensdo no
tempo (reduzido ou expandido). Estas verificacGes subsidiaram as analises de resultados, no
tocante ao curso mais recente de tendéncias que se encaminharam da idéia do Estado Minimo
para a do Estado Necessério. E, conseqlientemente, possibilitaram conclusdes relevantes,
acerca do encaminhamento a uma maior coordenacdo politica a ser exercida pelo poder
Central, de grande relevo para a questdo do reforco ao pacto federativo, ante 0s riscos que as
influéncias externas da globalizagdo representam, a partir do marco local, para o seu
enfraquecimento.

A segunda parte (Secdo 4.2) do Capitulo 4, volta-se, primeiramente, para verificagdes
empiricas no espaco especifico das gestbes estaduais e urbanas. O método se assemelha ao

realizado na primeira parte para o Poder Central, tomando-se, inicialmente, as informag6es



relativas a execucdo orcamentaria (receitas, despesas, repasses constitucionais, PIB’s
municipais, etc.) de um estado representativo de cada uma das cinco regides brasileiras. Para
cada estado selecionado, analisam-se os desempenhos de trés ou quatro municipios (com
tamanhos populacionais diferenciados) que os integram®. A finalidade foi a de avaliar os
desempenhos obtidos em cada um destes entes federativos, em um corte anterior e posterior a
1988, mostrando-se os impactos produzidos na materialidade da governanga urbana em
decorréncia das maiores autonomias financeira e administrativa que lhes foram concedidas e,
sobretudo, como vem se comportando, ao longo do tempo, o repasse das transferéncias
constitucionais devidas pela Unido. Este procedimento se objetiva na obtencdo de um senso
critico acerca dos impactos mais comuns sobre os municipios brasileiros de todos o0s
quadrantes, que permitam conclusdes com forca para a generalizacao.

Em seguida, mais especificamente (Secdo 4.3), analisam-se 0s impactos sobre o0s
municipios que integram a Regido Metropolitana do Recife, utilizando-se procedimento
similar aos descritos anteriormente, e dados relativos a execucdo orcamentaria (receitas,
despesas, transferéncias, etc) de quatro municipios metropolitanos: Recife, Cabo, Olinda e
Itapissuma. A utilizacdo desta base de informac6es possibilitou a geracdo de parametros, que
sdo utilizados na analise dos impactos financeiros sobre cada um dos municipios
metropolitanos e interioranos analisados. Entretanto, na medida em que a acdo politica se
materializa através dos gastos realizados no atendimento das demandas publicas, entdo, ao
menos quantitativamente, os resultados estatisticos serviram como indicacdes para avaliar
impactos sociais, sobre o prisma das aplicagOes de recursos. O desempenho autbnomo de cada
municipio na geracdo de receitas, também se objetivou por gerar parametros obtidos
estatisticamente que s@o discutidos no capitulo seguinte.

No Capitulo 5, discute-se os resultados obtidos das andlises e inferéncias estatisticas
realizadas no capitulo antecedente, combinadas com as conclusdes l6gico-dedutivas
processadas no Capitulo 4, sob o prisma das questdes implicitas aos pressupostos da tese,
entre outros: o marco da crise fiscal na dimensédo do Poder Central e dos estados e municipios;
as implicacdes desta crise nos padrdes de governanca urbana e de governabilidade (ndo se
trata de uma andlise de varidveis politicas, mas simplesmente de uma ponderagdo acerca dos

impactos da crise maior, numa sintomatologia de crise continuada para estados e municipios);

12 Regi&o Norte — Estado do Para (Abaetetuba, Castanhal e Maraba); Regido Centro-Oeste (Abadiania, Caldas
Novas e Rio Verde); Nordeste — Estado de Pernambuco (Cabo, Itapissuma, Garanhuns, e Canhotinho); Sudeste —
Estado de Sdo Paulo (Aruja, Guarulhos, Ribeirdo Preto e Coroados) e Regido Sul — Estado do Rio Grande do
Sul ( Alecrim , S&o Leopoldo, Caxias do Sul e Lajeado).



a competicdo municipalista; a sintonia da gestdo urbana com as relages publico/privado,
entre outros. As andlises de carater mais especifico relacionadas ao mister da gestdo urbana
foram centradas para o estudo de caso das relacbes complexas e imbricadas entre 0s
municipios na ambiéncia metropolitana do Recife.

A conducdo das analises efetuadas no percurso das abordagens mencionadas,
consideradas em cada um dos capitulos descritos, desenvolve-se a partir de uma metodologia
estruturada em cinco eixos de investigacdo. No primeiro deles, busca-se, numa revisao das
teorias acerca das origens do Estado Moderno, capturar os fundamentos que estabeleceram a
justificacdo politica, a justificacdo juridica para a intervencdo do Estado no sistema
econdmico (as teorias econdmicas classica, neoclassica, keynesiana e a escola marxista) e,
sobretudo, a sua funcdo mais integra como organico social.

Este processo abreviado de uma derivacdo do Estado Moderno constitui a modelagem
de uma visdo geral e, de certo modo, recortada (conseqlientemente, incompleta), porém bem
mais apropriada ao mister de captar as origens de estados nacionais que comandaram a
evolucdo capitalista (de capitalismo avancado), a servir de contraponto (ou referencial
analogico) para avaliar as condicdes em que se originou o Estado Brasileiro. O método
utilizado consiste em retirar de marcos teoéricos estanques (da ciéncia politica, da ciéncia
econdmica, da sociologia, da ciéncia juridica, etc), uma visdao mais coesa do Estado como
uma construcdo historica conformada por determinacGes bem mais complexas que as
extraidas de uma corrente estritamente politico-econémica®®.

O segundo eixo trata de uma recuperagdo e revisdo dos ciclos
“descentralizacdo/centralizacdo” desde a Primeira Republica até 1985 (abertura democrética).
A finalidade desta revisdo critica foi a de obter uma sintese das relacGes causa/efeito, de
cunho repetitivo, que conferem um grau de previsibilidade aos possiveis desdobramentos do
ciclo politico mais recentemente em vigor (1988).

As conclusdes retiradas deste constructo comparativo entre os ciclos politicos até
1985 foram, de modo concomitante, cotejadas com os referenciais conclusivos processados
na analise do primeiro eixo. De modo a possibilitarem uma posicao final acerca dos aspectos
convenientes e inconvenientes de se preservar, no caso brasileiro, uma propensdo historica de

tentar a superagdo das crises politicas e econdmicas internas, calcando-se nos modelos,

3 Ou seja: trata-se de destacar em cada uma destas visdes tedricas a inevitabilidade da presenca do Estado como
organico social.

4 0 ano de 1985 pontificou como um marco da reconstrugao do arcabouco politico do Pais, néo obstante tal
reconstrucdo guardasse influéncias conservadoras de uma fragéo da classe politica, ainda resistente a mudangas
profundas.



tendéncias e adaptacGes importadas de nagdes com configuragdes sociais e politicas
compativeis com sistemas econdmicos de capitalismo avancado. Esta diagnose final também
se presta como referencial para verificar provaveis repeticbes das citadas intervencdes
assimétricas no ciclo descentralizante iniciado em 1988.

O terceiro eixo de analise se volta para a consideracdo do ciclo descentralizante
iniciado com a Constituicdo de 1988. A linha de investigacdo adotada, a exemplo das
anteriores, desenvolve-se com o recurso ao metodo historico-estrutural, por se mostrar mais
apropriado, em funcdo da existéncia de uma producdo consideravel de estudos e analises ja
realizadas sobre este ciclo mais recente da vida econdmica e politica brasileira. A
consideracdo destas analises foi fundamental para fornecer a base critica e 0s pontos de
argumentacdo implicitos a tematica da tese. Metodologicamente, este eixo principal foi
desmembrado em quatro sub-eixos de atencdo analitica que se focalizam para: a) as razdes
fenomenais que determinaram o ciclo descentralizante, quer sejam em termos de
fundamentacdes internas, quer sejam em termos de ordenamentos externos; b) as concepgoes

tedricas que resultaram nas modelagens de um Estado (Poder Central), inicialmente
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“Minimo”~ e que, posteriormente, recuperaram a importancia do ente estatal™; c) as
interpretacdes e avaliagdes processadas a partir de 1988, acerca dos rumos seguidos pela
descentralizagdo politica e reforma do Estado Brasileiro'’; e, d) um escopo conclusivo,
através do qual, o presente estudo mostra, numa base de fundamentacdo de carater l6gico-
dedutivo, as assinalagdes meritorias que estas experiéncias registram®®, bem como ressalta, as
criticas ao discurso vazio que preserva no tempo, a repeticdo dos mesmos vicios e erros do
passado e a atitude miope para com o enfrentamento de desafios seculares.

No que respeita a este Ultimo sub-eixo, vale destacar que seu carater l6gico-dedutivo
se complementa com as conclusdes e confrontacdes realizadas nos dois eixos anteriores, que
permitiram a conducdo e verificagdo das proposi¢Oes apresentadas, possibilitando, no marco
estritamente qualitativo que estas inferéncias autorizam, ressaltar os aspectos positivos e
negativos que este novo ciclo politico revela.

O quarto eixo de analise, quebra a rotina dos trés eixos anteriores ao consagrar a

anélise empirica como metodologia a complementar e a dar maior respaldo as verificacfes e

> Em temos de aparelhagem e de intervengo no sistema econémico.

16 Ao admitirem a necessidade e o desafio da definicdo de uma dimensdo adequada da sua estrutura e de seu
papel de co-agente no sistema econémico.

" No que respeita aos postulados e aos resultados obtidos nas relacdes e nas reparticdes de competéncias e de
encargos entre as trés esferas do poder estatal.

'8 Em termos de atribuicdes mais compartilhadas entre os entes federados e que precisam ser estimuladas.



anélises logico-dedutivas — em nivel qualitativo e num patamar bem mais elevado de
abstracdo — processadas no eixo anterior. Servindo-se do método estatistico para analisar e
reduzir as formulagGes complexas estruturadas em conceitos politico-econémicos (como, por
exemplo, a questdo do tamanho do Estado Brasileiro); ou politicos (como a énfase em
guestbes como a governabilidade), ou ainda os de ordem econémico-administrativa (como 0s
relacionados a governanca ou a crise fiscal), este eixo traz para 0 campo do mensuravel e do
aferivel, a possibilidade de verificar a transformacéo de idealiza¢des e de intengdes virtuosas
da descentralizacdo politica em resultados concretos, salientando a compatibilidade (ou nao)
do discurso com a préxis politica.

Deste modo, num primeiro nivel, os dados e as informagdes relativas ao curso
historico da execucdo orcamentaria do Poder Central (receitas correntes, tributarias e de
capital, transferéncias correntes e de capital, despesas correntes, de custeio e de capital, etc.) e
outras de cunho econdmico (como a evolucdo do PIB, a evolugdo da carga fiscal), foram
utilizadas para comprovar, quantitativamente, relacdes de causa e efeito enunciadas num nivel
teoricamente elevado de abstracao.

Por outro lado, questbes mais complexas como, por exemplo, a que postula que 0s
maiores impactos da crise fiscal se rebatem mais profundamente sobre a estrutura organica do
Poder Central, pode ser verificada através de método estatistico mais elaborado (teoria da
correlacédo e analise de regressdo). Haja vista que, arrecadacao tributaria, evolucdo da carga
tributaria do Poder Central e a evolugdo do PIB, por exemplos, apresentam graus de
relacionamento bastante fortes, de modo a permitirem um juizo quantitativo acerca desta
afirmacéo.

S&o questdes tratadas, portanto, num nivel tedrico mais simples ou mais complexo, em
virtude de suas estruturas légicas exigirem conexdes mais simples ou mais imbricadas entre
os determinantes e as determinagdes a comporem um fato ou fendmeno, que justificam o uso
de métodos estatisticos diferenciados. A finalidade do método estatistico, portanto, é a de
extrair das observacOGes e dados empiricos, 0s graus de conectividade entre a teoria e a
realidade dos fatos, entre a intencdo da politica e a resposta obtida. Ndo se trata, portanto, de
usé-lo para refutar uma tese ou proposicao (o que pode até ser possivel), mas de usé-lo como
instrumento de verificacdo de desvios no processo de transicdo do discurso politico para a
pratica.

Isto posto, cumpre esclarecer que o fato de ser possivel relativizar ou até infirmar ou

confirmar, as virtudes ou defeitos de certos fundamentos relacionados ao tema da



descentralizacdo politica, ndo implica que entre os objetivos da analise esteja a missdo de
esgotar apreciacdes outras que fluam de suas inferéncias estatisticas. Como, por exemplo, o
fato de ser possivel concluir que a Unido logrou reverter, parcial ou totalmente, a sua crise
fiscal, o que implica no entendimento de melhora da sua situacdo financeira. Nao implica,
porém, no subentendimento de que isto venha a se traduzir, do ponto de vista qualitativo, em
melhora de seu padrdo de gestdo, em termos de eficiéncia e eficacia de suas agdes, mas tao
somente de que representa uma ampliacdo potencial. Neste sentido, a pretensao deste estudo é
a de demonstrar que os encaminhamentos decorrentes dos nexos entre a organizagdo
econdmica e os interesses da sociedade, ao se realizarem pela via politica, fazem desta Gltima
uma dependéncia material da base econémica que lhe da sustentacao.

Deste modo, o uso das variaveis descritas, disponibilizadas pelos érgdos de apoio a
execucdo orcamentaria ou de planejamento da Unido (STN, SRF, IPEA, IBGE, etc) como
elementos de verificacdo estatistica buscam, neste primeiro nivel de anélise que é a Unido
(Poder Central), no aspecto primordialmente quantitativo, avaliar as condi¢cbes em que se
diagnosticou a crise do Estado Brasileiro (atraves do desempenho das receitas, da composicédo
da carga fiscal, do déficit publico, das transferéncias de recursos voluntarios e constitucionais,
etc.)

Um segundo nivel de verificacbes empiricas, volta-se para uma analise centrada
especificamente na observacdo dos entes federados, no que respeita as condigdes em que
receberam as transferéncias de encargos e de como seus desempenhos (em termos de
autonomia administrativa e fiscal) se desenvolveram a partir de entdo. As mesmas variaveis
utilizadas no primeiro nivel foram tomadas como referenciais, para as inferéncias estatisticas,
considerando-se as series relativas as execucOes orcamentarias de estados e municipios.
Entretanto, para fins de uma melhor sintonia com os propdsitos de um estudo de caso, 0
presente trabalho selecionou a estrutura de observacdo sobre os municipios e estados
elencados na nota de rodapé n° 12.

A selecdo do Estado de Sao Paulo e de mais quatro estados (inclusive Pernambuco),
um de cada regido, procura mostrar num contexto de hierarquias econdmicas regionais, 0
comportamento evolutivo de receitas, despesas, transferéncias, etc., num corte temporal
iniciado a partir de 1989.0 qual visa avaliar as possiveis diferencas no desempenho dos
estados-membros com o processo de descentralizagdo politica, partindo-se dos histéricos
antecedentes de desigualdades econdmicas regionais. Para cada estado selecionado,

determinaram-se quatro ou trés pontos de observacdo (municipios) para avaliar os impactos



fiscais e financeiros sobre o foco municipalista que a Constituicdo de 1988 entronizou. O
primeiro nivel hierarquizante, de carater mais amplo, avalia 0 impacto para a cada regido
metropolitana considerada. O segundo deles, obviamente recaiu sobre 0 municipio da capital
(onde o critério foi econdémico e populacional). O terceiro nivel de observacdo, por critérios
também econdmicos e populacionais, recaiu sobre 0s municipios metropolitanos,
considerados entre os de menores expressdes populacionais e econdmicas e de reduzido
aparato politico-administrativo, dentro da citada area. O quarto ponto de observacédo consistiu
de um critério econdmico, ao se escolher um municipio interiorano, dentro de cada estado
selecionado, com reconhecida forca de polarizacdo econémica sobre municipios vicinais.

Utilizando-se 0os mesmos processos estatisticos mais simples ou mais complexos,
mencionados anteriormente, as verificacbes empiricas buscaram avaliar questdes relacionadas
ao enfrentamento da crise fiscal pelos municipios, ao desempenho das gestdes urbanas no
sentido de ampliar os padrdes de governanca e de governabilidade, entre outros.

O terceiro nivel de verificagdes empiricas volta-se para um estudo mais detalhado dos
impactos da descentralizacdo sobre o espaco metropolitano do Recife (RMR), que constitui o
campo de observacdes que mais de perto interessa ao presente estudo. Este Gltimo nivel de
anélise serve-se das variaveis ja mencionadas, referentes especificamente & execucao
orcamentaria de quatro municipios metropolitanos (Recife, Cabo. Olinda e Itapissuma)
tomados como pontos de observacdo e as transferéncias constitucionais e voluntarias
repassadas pela Unido a cada um deles, para avaliar pelos mesmos procedimentos estatisticos
(descritivos) ja comentados, as questdes de ordem mais geral relacionadas a evidéncia e ao
grau de profundidade da crise fiscal, aos desempenhos e alternativas autbnomas encontradas
ao longo do periodo de reformas. Entretanto aos serem analisados de forma isolada e
conjuntamente, a preocupacdo foi: a de analisar questdes relacionadas, ainda que com o
auxilio da légica dedutiva’®, & competicio municipalista ou as formas de intervencdo na
economia urbana; ou, ainda, ao perde e ganha decorrente de reconfigurages produtivas no
ambiente metropolitano. Para tanto, utilizou-se a base das pesquisas qualitativas realizada
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pelo IBGE, denominadas de “Informacdes Basicas Municipais” <, para 0s anos de 1999 e de

2002. Sobre conclusdes essencialmente qualitativas que estas permitiram, consideraram-se 0s

9 Uma vez que, pela extenséo da abordagem do estudo, priorizou-se a analise da descentralizagdo politica pelo
prisma da descentralizacéo da politica fiscal, razéo pela qual as especificidades acerca de processos competitivos
entre municipalidades e a avaliacdo das experiéncias locais foram sacrificadas.

2 Trata-se de informacBes relativas aos instrumentos disponiveis a gestdo urbana, as descentralizagdo e
desconcentragdo administrativas, aos mecanismos de cooperacdo no meio urbano (institucionais e
participativos), aos avangos nas politicas sociais, etc.



impactos financeiros decorrentes das transferéncias correntes constitucionais e das
transferéncias voluntarias, bem como das receitas autbnomas municipais, na configuracéo e
na influéncia produzida sobre os resultados alcancados sobre as gestdes urbanas.

O quinto eixo de analise consiste de um método de confrontacdo entre o discurso e
praxis (método comparativo). Vale ressaltar que ele se encerra dentro de um contexto
metodoldgico essencialmente silogistico, no qual as andlises efetuadas no primeiro eixo
(relativas a formacdo dos estados nas economias avancgadas, abordadas no Capitulo 1) sdo
comparadas com as do segundo eixo (a formacdo republicana do Estado Brasileiro, abordadas
nos Capitulos 2), produzindo uma base de argumentagdo para discutir as questdes relativas ao
terceiro eixo (a reforma constitucional de 1988, tratada no Capitulo 3). Utilizando-se das
conclusdes ldgico-dedutivas processadas no terceiro eixo e das conclusdes extraidas das
analises empiricas efetuadas no quarto eixo (verificagdes empiricas, processadas no Capitulo
4), nele, efetivamente sdo discutidas, de forma combinada e consequencial, os resultados de
avaliacdo de pressupostos de natureza ex ante e de pressupostos inerentes ao ambito do
proprio ciclo politico analisado.

Estas convergéncias, do ponto de vista de presuncdo assumida pelo projeto de
descentralizacdo politica de conseguir decantar as virtuosidades implicitas num escopo teorico
ou ideal de conquistas sociais e econdmicas, firmou-se diante de um pressuposto de
continuidade de ritos politicos (processos legislativos complementares a Lei Maior), que
mantivessem a estrutura do pacto. O qual pressupds a criacdo e/ou aperfeicoamento de
dispositivos juridico-constitucionais capazes de transforma-las, por processos tentativos e
ajustaveis no tempo, em sublimagfes materializadas de uma sociedade civil em paradoxal
harmonia com seus conflitos®:. Entretanto, ainda que desejéveis, estas expectativas S&o
aprioristicamente colocadas aqui em status de suspeitosa fragilidade factual. Principalmente,
porque a politica descentralizante no Brasil vem se evidenciando como um campo de
experiéncias de grande dinamicidade e que exige uma andlise em niveis, de forma a se
perceber de modo mais claro possivel, os padrdes de relacionamento entre os entes federados
apos 1988 e, em seqliéncia, a cada transformacéo nestes padroes.

Deste modo, o Estado Brasileiro na qualidade de Poder Central, passou a ser um ponto
de partida para um processo de analise em niveis, sendo ele mesmo o primeiro e crucial nivel
a poder fornecer evidéncias empiricas sobre os desdobramentos da descentralizacdo

institucional e politica que se deflagrou a partir de entéo.

2! Enquanto tegumento a abrigar conflitos e interesses de classes.



CAPITULO 2
O Estado e o0 seu carater dual enquanto organico social : uma

analise fusionada de seus possiveis fundamentos

A reconceituacdo do papel do Estado, em anos recentes, vem assumindo uma
importancia paradoxal para as economias, ndo s6 do denominado mundo capitalista, como
também para nacdes de ideario socialista. Estas, que até bem pouco tempo, empunhavam a
bandeira da planificacdo econdmica como alternativa para o desenvolvimento de sociedades
mais justas e como manifesto de apostasia e descrenca nas leis do livre mercado prevalecente
entre as primeiras, hoje se vém as voltas com a necessidade de rever conceitos e de se adaptar
e de se incorporar aos grandes fundamentos das economias de mercado do ocidente. Neste
contexto, a China pontifica como um exemplo peculiar de ocidentalizacdo econdmica,
permeado com a defesa intransigente de seu aparato juridico-constitucional comunista,
mormente seja inconteste o0 sogobrar vigoroso das experiéncias socialistas no mundo.

O carater dual e inusitado dessa re-conceituacdo advem do fato de que, em que pese
uma perda de forca de grande parte da plataforma ideol6gica e da dialética socialista, a partir
dos anos 70, o papel do Estado que resultou como sintese do processo continuo da escalada do
capitalismo, também se debilitou com o tempo. Os anos noventa testemunharam uma
convergéncia dos debates acerca dos novos papeéis reservados aos estados nacionais no
contexto da dinamica capitalista. A qual, de per si, revela-se (vis a vis com 0s papéis destes)
enfrentando um contradictio legis no que se refere ao liberalismo econémico que ressurgiu
com animo renovado (neoliberalismo) a partir de meados dos anos 70, para, gradativamente,
ir perdendo forca, com o passar dos anos 80 (SASSEN, 1993,1994; HEILBRONER, 1994;
STORPER, 1994, op. cit.; LEAL,1991; OFFE 1974, apud CARNOY, 1999) .

O intuito deste capitulo é, pois, o0 de tentar empreender uma breve revisdo teorico-
conceitual das contribuicdes que alicercaram o0 construto compreensivo das relagoes
estabelecidas entre 0 modo de producéo capitalista, a forca de trabalho e o papel do Estado
como organico destas relacdes. Mais que isto, no entanto, se revela a necessidade de
rememorar, de uma forma consistente e critica, os desdobramentos mais complexos da funcdo
estatal, a proporcdo em que o desenvolvimento capitalista impds a necessidade crescente de
politicas puablicas, notadamente, de politicas puablicas urbanas (HABERMAS, 2000;
RIBEIRO,1994; PRETECEILLE,1994; ROLNIK,1994).



Assim, o desenvolvimento exploratdrio do tema relativo a descentralizacdo politica e
institucional envolve uma consideragdo das antecedéncias fenomenais que elegem-na como
uma tendéncia atual e generalizada na orientacao politica das economias centrais e periféricas,
as quais flexibilizam-se para atingir, na dimensdo da gestdo local, os beneficios de um maior
grau de aproveitamento e uma maior ampliacdo do raio de acao das politicas publicas.

Nas secBes em sequéncia, realiza-se um esforgo de sintese eminentemente tedrico e, na
medida do possivel, cronologico, que se objetiva no sentido de evidenciar os principais
fundamentos a embasarem a origem da funcdo estatal em varios prismas analiticos: no
arcabouco ideoldgico do capitalismo e nas analises mais apartadas do estrito viés econémico
(a teoria politica e a teoria socioldgica). Por ultimo, numa sistematizacdo convergente das
analises em referéncia, intenta-se fornecer uma anéalise do espaco fisico como determinante
ontogenético, ndo s6 da funcdo estatal, como de resto, da organizacdo socioecondmica.

Paralelamente a descrigdo destas correntes tedricas, sdo introduzidos, quando cabivel,
0s argumentos e as criticas (positivas ou negativas) julgados pertinentes, a partir dos quais,
espera-se, contribuam para enriquecer uma visdo da funcdo estatal de carater mais amplo e
menos encilhado aos crivos tedricos especificos e estanques que distinguem cada uma destas
visoes.

Por ser oportuno, iniciam-se as referidas exposi¢fes analiticas com uma breve
consideracdo acerca dos primados das teorias classica, neoclassica e keynesiana, bases do
capitalismo e do liberalismo econdmico. Pois, em tese, foi a partir destes que o Estado
Moderno emergiu como uma derivacdo, originalmente espdria e indesejavel, mas irrecusavel.
Isto em decorréncia de um reconhecimento de que as leis de mercado nédo dispunham das
forcas que os apologistas do laisser-faire julgavam suficientes para regular as relagdes entre
consumidores e 0s agentes econémicos encarregados da producdo (MELO, 1982, p.14-16;
DWECK, 1996, p.1-2).

Cumpre ainda acrescer, que no tocante a breve apreciacdao analitica das formula¢Ges
neoclassicas, procura-se desenvolver, a partir dos fundamentos tedricos do contraditorio
ofertado pelo ideario socialista-marxista, as convergéncias e as divergéncias, entre as duas
correntes de pensamento, de forma a se obter um quadro referencial acerca da evolugdo do
papel do Estado. Isto, na medida em que as relagdes entre capital e trabalho foram exigindo
dele uma capacidade para mimetizar-se, assimilando novas atribui¢cbes impostas pelos

desequilibrios decorrentes do desenvolvimento tecnoldgico e da consequente intensificacdo



do uso de bens de capital em oposicdo a uma reducdo gradativa do fator trabalho na
composic¢ao de um bem produzido.

2.1 - ADERIVACAO DO ESTADO: um breve esforco de sistematiza¢io
das relagdes entre capital e trabalho como fulcros da organizagao da

sociedade e do espaco

A transicdo do Estado Absolutista para o Estado Moderno ndo se processou sem
traumas, com o advento do capitalismo mercantil, e varias sdo as correntes de pensamento que
interpretam esta mudanca como o resultado da evolucdo natural da logica do capital que,
gradativamente, cooptou o Estado como organico das relacbes entre capitalistas e
trabalhadores.? Entre tais correntes de pensamento cabe considerar o contributo teérico da
“escola derivacionista” que concebeu a génese do Estado Moderno como uma derivagdo do
conceito de capital. Ou seja: o estado como produto da concorréncia entre capitais,
instrumentalizando a reproducdo da expansdo capitalista ao se ocupar da geracdo de
investimentos e infra-estrutura exigidos por este e se ocupando também da regulamentacéo e
resolugéo de conflitos entre capital e trabalho, com vista ao desenvolvimento das condigcOes
para uma projecao dos interesses capitalistas além das fronteiras nacionais.?®

Uma outra variante da *“escola derivacionista alem&”, ainda que entronizando as
relacdes entre capital e trabalho, como principio gerador do Estado, atribui as pressdes dos
trabalhadores sobre as iniquidades do capital, o papel de elemento causal a exigir a
intervencéo do estado.

Em ambas as visOes despontam as idiossincrasias resultantes, numa instancia primeira,
das relacbes desiguais entre capital e trabalho, que legitimam o sistema de propriedade
capitalista e 0 jugo da classe trabalhadora a este sistema de posses que sO lhe concede a
propriedade de sua forca de trabalho. Resta-lhe a condigéo de trabalhador, que se converte em
salvo conduto para o credenciamento ao salario, o qual, por sua vez, converte-se em votos
monetarios que Ihe abrem as portas do mercado consumidor. Reside, pois nesta aproximacao
do enfoque caracteristico das escolas de inclinacdo socialista-marxista, o principal ponto de
apoio para buscar uma convergéncia de seu idedrio com as bases tedricas professadas pelos

defensores do sistema de livre mercado (liberalismo econdmico).

2 CARNOY, Martin. Estado e Teoria Politica. S&o Paulo-SP, Editora Papirus, p.167-194, 1999.
2 (ALTVATER, apud CARNOY, op. cit, p. 164-166).



Embora néo se possa reconhecer no arcabouco tedrico dos economistas neoclassicos®*
0S mesmos principios motores para a derivacdo do Estado (a luta de classes, decorrente das
tensdes entre capital e trabalho) presentes nos cabedais socialistas-marxistas, enxergam-se
contradicBes comuns em ambas as correntes de pensamento, as quais estigmatizam o ndo
trabalhador (nas escolas socialistas) e o ndo consumidor, agente ndo configurado na teoria do
comportamento do consumidor.?® Assim, ainda que n&o se possa caracterizar uma derivacio
do Estado por uma Gtica exclusivamente originada no pensamento liberal, parece ser possivel
percebé-lo como uma instancia relativamente auténoma.?® Concitada a intervir no campo
econdmico para resolver e mediar conflitos que extrapolam a simples arena da luta de classes
entre capitalistas e trabalhadores, que compde 0 pensamento socialista, porquanto em adicéo a
tais intervencdes, ele € chamado a atuar num universo mais amplo de conflitos sociais, que
agrega 0s desassistidos e marginalizados pelos sistemas de producdo e de consumo
capitalistas. Por estas razdes, a reviséo conceitual das funcbes do estado, como mencionado
no inicio deste capitulo, inicia-se pela apreciacdo dos fundamentos neoclassicos, em virtude
de serem estes 0s elementos basais a darem consisténcia ao recrudescimento recente do
liberalismo econdmico (neoliberalismo) e de se relacionarem, de alguma forma, aos objetivos
da descentralizag&o politica.

2.1.1 - A operacionalizacdo do sistema de livre mercado no modelo tedrico neoclassico

e a critica socialista-marxista

O pilar de sustentacdo de todo o edificio tedrico neoclassico ao dar conta de um modo
de producdo tipicamente capitalista se fundou na crenca de que o consumo determina e
escalona, pelo rol das necessidades individuais e, aditivamente, pelos requerimentos das
demandas coletivas, a producéo e oferta de bens e servigos. Este fundamento basilar ampara-
se, por sua vez, em um principio de conduta individual que se firma no pressuposto de
racionalidade do consumidor (a lei psicoldgica fundamental de SAY). Ou seja, de posse de
um determinado nivel de renda, o consumidor tem ciéncia de que é alcangado por restricdes
orcamentarias ditadas pela quantidade de unidades monetarias que se vinculam ao seu nivel
de renda. Destarte, impde-se para o consumidor um processo de escolhas em gue renuncias e

preferéncias sdo pesadas e avaliadas, com o intuito de que ele estabeleca uma escala de

2 Tomou-se o termo neoclassico, por conveniéncia expositiva, como extensao das escola cléssica.

%% 0 individuo & margem do mercado de consumo.

%6 Bastante convergente com o pensamento socialista de Klaus Offe, que percebe no Estado uma autonomia
relativa para administrar as crises. Ver (CARNOY, 1999, opus cit.) .



prioridades fixada em critério de utilidade marginal dos bens priorizados em sua pauta de
consumo (SAY, 1983; WALRAS, 1983; MARSHALL, 1982)

O individuo maximiza a sua funcdo utilidade na propor¢cédo em que a relacdo entre o
dispéndio com cada um dos bens finais da sua pauta de consumo e seus respectivos precos se
equalizam com a obtencdo de um mesmo quociente. Isto estabelece um mapa final de curvas
de indiferenca, que expressa em termos de diferentes niveis de renda, as composi¢des
alternativas (em termos quantitativos) de uma cesta de produtos, bens e servi¢os que trardo
niveis de satisfacdo e de utilidades idénticos, tornando indiferente para o individuo consumir a
cesta A, a cesta B ou quaisquer das demais cestas alcangadas pelo mesmo nivel de renda, que
ele aufere. Por consequiéncia, na medida em que bens e produtos intermediarios e de capital
derivam-se, como utilidades ou meios de producdo, na elaboracdo de bens, produtos e
servicos finais, o consumidor, por vias indiretas, também é o determinante das necessidades
de producéo destes tipos especificos de produtos, bens e servigos.

Estes mecanismos implicitos no comportamento individual do consumidor
determinando e priorizando escolhas, a partir de limitagcbes em seu poder aquisitivo, também
impulsionam os agentes econdmicos responsaveis pela organizacdo do sistema produtivo em
um dado mercado. Os quais, na qualidade de individuos pensantes, assimilam pelo principio
de extensédo da ldgica racional que move o consumidor ao definir escolhas, o carater aditivo e
agregativo das necessidades coletivas de consumo. Assim, as grandes questdes da organizacédo
econbmica - O que produzir? Para quem produzir? Quanto produzir? Como produzir? — sdo
respondidas e estruturadas a partir do conhecimento que os agentes produtivos tém de
necessidades, aspiracOes e desejos de uma sociedade naturalmente compelida ao consumo.

Colocada desta forma bastante objetiva e até romantica, a teoria econdmica que
evoluiu a partir dos economistas utilitaristas marginalistas, passando pelos das escolas
classica e neoclassica, revestiu-se de uma logica operativa que produziu um ciclo virtuoso na
estruturagcdo e organizacdo do mercado (demanda e oferta). Este ciclo firmou a crenca na
prerrogativa de que este quadro de regularidades, antecedentemente descritas, teria
capacidade para promover, sem maiores tensdes, 0s ajustes e as condi¢cdes de equilibrio (a
mado invisivel), justificadores do laisser-faire, laisser-passé preconizado por Adam Smith.

De outro lado, o oferecimento de um contraditério as formulagGes da escola
neoclassica e das escolas que a precederam, partindo dos idedlogos do socialismo, ganhou
forca com as contribui¢cbes marxistas e pds-marxistas. O ponto de ruptura a retirar o0 homem

como centralidade da analise marxiana se dd com a prevaléncia de uma ldgica social da



producéo capitalista que se impde como uma determinagéo historicamente dada e conhecida,
como ressalta Melo 2’

Contrariamente a abordagem neoclassica, no marco conceitual marxista ndo se
parte do individuo e suas preferéncias enquanto categoria basica de andlise. O
ponto de partida sdo as relacfes sociais da producéo e as relagBes de propriedade
que se estabelecem entre os individuos e os meios de producdo, enquanto agentes
de producdo. Assim a “dotacdo individual dos fatores de producdo” da lugar a
relacBes historicamente definidas entre os individuos e os meios de producdo. A

distribuicéo néo é considerada como um dado a priori, ex ante & anélise econdmica.
Assim, para Marx, toda a centralidade da organizacdo econémica no capitalismo se

estrutura pelo lado da oferta, ou seja, através de um modo de producdo capitalista que
constrange e compulsa a maioria dos individuos, ao separa-los em dois grupos distintos —
proprietarios e ndo proprietarios. Como bem destaca Melo, as formula¢fes marxistas,
diferentemente da teoria econdmica dos neoclassicos, ndo entronizam o individuo como
célula organizadora do mercado, posto que configuram, num ordenamento ontoldgico e
historico de relagdes sociais, as posi¢oes que os individuos deverdo ocupar na sociedade e no
processo social da produgdo. Neste sentido, parece ser esclarecedor o enunciado marxista:

Em relagdo ao individuo isolado, a distribui¢do aparece naturalmente como uma lei
social, que condiciona sua posi¢do no interior da produgdo , no quadro do qual ele
produz e que precede, portanto a producgdo. Originariamente, o individuo ndo tem
capital nem propriedade de terra, logo ao nascer é constrangido ao trabalho
assalariado pela distribuicdo social. Mas o proprio fato de ser constrangido ao
trabalho assalariado € um resultado da existéncia do capital e da propriedade
fundiéria..?®

Portanto, resulta ser 16gico deduzir que, para Marx, o individuo sé adquire o status de
consumidor quando é incorporado ao modo de producao capitalista, ou seja, quando ele vende
sua forca de trabalho ao capitalista em troca de um salério e produz uma mercadoria com
valor de uso, sobre a qual incide um valor de troca e, sobretudo, uma mais-valia capitalista. A
partir destes fatos, ele perde a centralidade que desfruta na concepcdo tedrica dos
neoclassicos, porquanto ndo se situa nele o ponto de partida da analise marxiana e sim em sua
submissdo socialmente histdrica ao modo de producgédo no qual esta inserido.

O argumento irrecusavel da distingdo social entre os individuos, assume posi¢cdes mais
claras, como salienta Melo, quando Marx sustenta que o modo de producédo capitalista ao
transformar a grande maioria dos individuos (ndo proprietarios) em presas do sistema
produtivo pelos vinculos do trabalho assalariado, também subordina a distribuicdo das
necessidades coletivas em bens e servigos supridas pelo sistema de producdo, ao crivo das
articulacGes entre capital e trabalho. Deste modo a producdo determina a condicdo de
consumidor aos individuos que estdo vinculados ao sistema produtivo, ao produzir ndo s6 o

*I(MELO, 1982, opus cit, p. 27).
% (MARX, 1982, p.11).



objeto do consumo, mas ao ditar 0 modo de consumo (definindo as regras para 0 acesso ao
mercado). E, pois, através das relacdes sociais entre capital e trabalho e da correspondente
remuneracao destes, na qualidade de fatores de producdo, sob a forma de lucros, juros, renda e

salarios - que se definem os status de consumidores e de ndo consumidores.
Avulta, assim, uma questdo de ordem a pdr em cheque todo o corolario de

racionalidade implicito nas formulages dos neoclassicos. Tendo em vista que o principio da
restricdo orcamentaria que atua sobre cada consumidor individual, segundo critérios de
diferenciacdo de renda, constitui uma tese de que a imersdo do consumidor no mercado se da
com a generalizacdo de que, indistintamente, todos os individuos chegam ao mercado. Ainda
que numa antecedéncia implicita de um quadro de desigualdades e, principalmente, de
exclusdo social. O grande problema a ser decodificado, a partir da critica marxista, é o de que
individuo e consumidor sdo marcados por distingdes econdmicas inequivocas.” Ou seja: o
consumidor é um individuo que adentra ao mercado dispondo de renda para expressar pelo
“voto monetario” suas escolhas e suas aquisi¢cdes. Assim, todos os individuos ndo inseridos
no conjunto dos individuos detentores de renda ndo séo, em principio, consumidores.

Mas, 0 que se mostra ser fragmentaria, em termos de conduta individual tal como foi
exposto, é a tese de que para o consumidor o atributo de racionalidade, num processo de
escolhas restringidas pela renda, é o elemento chave e que da partida ao complexo teérico das
formulacBes neocléssicas. Entretanto, a este mesmo complexo tedrico escapa a percepcao e a
consideracdo de um outro espaco social, constituido por individuos destituidos das condicdes
de acesso a renda e ao ingresso ao mercado consumidor. Que tipo de racionalidade estaria
envolvido no comportamento de individuos alijados de um processo voluntério de escolhas e
satisfacOes das necessidades materiais? Qual a linha de argumento cabal e capaz, dentro do
arcabouco neoclassico, de dar conta da reacdo racionalmente esperada de individuos
excluidos do acesso ao mercado? Seria uma conduta de resignacdo e de paciente espera pela
caridade alheia? Ou seria também razoavel esperar que individuos nesta situacdo tivessem
como resposta racional, a indignacdo evidenciada por condutas reivindicatdrias conducentes a
acOes mais brandas ou mais fortes, que chamassem a atencao, no meio social em que vivem
(cidade, estado ou pais), para suas peculiares condi¢des de vidas? Pode ser crivel que em meio
a tais individuos ou grupos de individuos inexistam aqueles compulsados pela destituicdo de

posses a externarem pela violéncia e pelo desrespeito a propriedade alheia, 0s seus

2 O desenvolvimento l6gico da teoria marxista parte do individuo como fator de producdo. A figura do
consumidor em Marx recebe, portanto, um tratamento subsidiario e adjutério.



descontentamentos com o status quo estabelecido e referendado pelos cédigos sociais e
politicos prevalecentes?

Destarte, o0 balanco entre as duas correntes tedricas, a par das diferencas analiticas, ja
assinaladas, deixa margens para o aprofundamento de uma questdo relativa a um quadro de
desigualdades entre os individuos que compdem a sociedade capitalista. Numa primeira
analise, o escopo tedrico a embasar as formulacbes classicas e neoclassicas, tipifica o
consumidor como um individuo induzido pela ld6gica racional a estabelecer escolhas
relacionadas as suas necessidades de consumo em bens e servigos, mas constrangido nestas
escolhas pelo seu nivel de renda. Por extensdo, dentro de um quadro mais complexo de
demandas coletivas, no qual os consumidores se distinguem por possuirem diferentes niveis
de renda e por possuirem diferentes potenciais de escolhas, parece ser o6bvio concluir que o
conteddo tedrico neocléssico traz implicito, mas de forma subjacente, o reconhecimento
ontologico de um estigma de desigualdades econémicas entre consumidores, presente nos
fundamentos em que se assenta o ordenamento da sociedade capitalista.

A este tipo de desigualdades, aqui denominadas de desigualdades explicitas ou
visiveis, somam-se desigualdades mais severas, posto que determinadas por um principio de
exclusdo. Agora de individuos que ndo tendo capacidade financeira para expressar através de
votos monetarios a satisfacdo de suas necessidades, em virtude de ndo serem detentores de
renda, em conseqiiéncia, sdo postos a margem do mercado consumidor. Tais desigualdades
sendo de ordem econdémico-financeira, também se acentuam em termos de desigualdades
sociais. Haja vista distinguirem individuos de consumidores. E, em ndo sendo exteriorizadas e
consideradas nos aportes tedricos centrais do receitudrio neocléssico, ainda assim, parecem
constituir uma tipologia inerente ao modelo, a qual se esta denominando de desigualdades
implicitas.

Assim, ainda que se possa concluir ser intrinseco ao modelo neoclassico, do ponto de
vista quantitativo (o nivel de renda), o reconhecimento de uma escala econdmica de
desigualdades aceitavel entre consumidores, a qual se justifica pelos aportes desiguais de
recursos financeiros entre eles, parece ser a qualidade de detentores de renda que os fazem
iguais qualitativamente (pelo menos em termos do status de ingressarem no mercado
convertendo votos monetéarios em realizacdes de necessidades de consumo). Ou seja, 0
mercado consumidor configuraria um circuito de individuos iguais nas prerrogativas de
consumo (a qualidade de consumidores), mas desiguais na condicdo econdmica para

materializar tais necessidades de consumo.



Todavia, o carater omissivo ou de apostasia a uma categoria ou grupo de individuos
ndo consumidores, é que parece colocar o edificio tedrico do capitalismo sob uma posicao
ontologicamente assumida de que a auto-regulacdo imposta pelas forcas do mercado (oferta e
procura) opera num espaco mais restrito. De inclusdo condicional e institucionalmente
formalizado nas relacBes sociais entre producéo e consumo™®. Isto, na medida em que se
superpBe a um outro espago por ele ignorado, constituido por uma sociedade de excluidos do
mercado.

Esta linha de argumentacdo ora sustentada, embora sendo defensavel
hermeneuticamente, a partir das restricdes e limites que a teoria do comportamento do
consumidor a si se impde — dado que o seu carater restritivo por si s6 importa no
reconhecimento de que inclusdo e exclusdo sdo duas conseqléncias a serem extraidas de seu
coroléario fundamental — ndo é considerada focalmente pelos neoclassicos, nem pela critica
dos socialistas-marxistas.

No que se relaciona aos primeiros, esta constatacdo permite sustentar a
descaracterizacao de suas virtudes. Primeiramente, pela parcialidade explicativa de sua teoria
genealdgica do mercado como pretensdo de modelo teérico a regular, mais amplamente, os
destinos de uma sociedade mais complexa. Segundo, por ser, no maximo, uma condutora
imperfeita de uma sociedade tipicamente de consumo inserta naquela mais ampla e mais
complexa.

Esta linha de raciocinio conduz, por consequéncia logica, a identificacdo de um
truismo (o sistema de livre mercado). O qual vem se sustentando, desde a origem do
capitalismo, como um principio, que apesar de parcial (e, portanto, imperfeito) em seu poder
de resolucédo destas desigualdades, alimenta-se da crenca secularizada de que possui atributo
de convergéncia, em termos consensuais e/ou majoritarios, para minimizar suas imperfeicdes.
Ainda que estas encontrem seu conjunto-solu¢do num espaco institucional (o Estado) em que
sua influéncia seria, supostamente, minima.

No que respeita a segunda corrente de pensamento, a elaboracao de sua critica a teoria
neocléssica, ao se preocupar com a retirada do individuo, enquanto consumidor, como
centralidade na determinagdo da organizagdo econdmica no modo de producdo capitalista — e
ao defender que séo as relagOes sociais na producdo que criam o objeto de consumo, 0 modo

de consumo e o prdprio consumidor — omite-se  de uma critica explicita a este lapso de
origem das formulagdes neoclassicas.

% Ou seja: 0 consumidor é, na visdo deste estudo, necessariamente e ex ante, ou um capitalista, ou um
trabalhador. Unicos atributos formais para ingresso no mercado.



A afirmacdo marxista de que o homem ao nascer — se destituido da posse dos fatores
produtivos representativos do poder econémico (capital e terra) - €é compulsado,
necessariamente, ao trabalho, consiste na base de argumento para descaracterizar 0s
fundamentos tedricos neoclassicos. Entretanto, parece conferir importancia residual ao fato de
que as relagOes sociais, no modo de producdo capitalista ndo asseguram, mesmo pela via da
compulsdo ao trabalho, as condi¢bes para que todos os homens possam trabalhar e,
conseqiientemente, possam se transformar em consumidores. Se a compulsdo ao trabalho
pode ser considerada uma forma abjeta e espuria, que estigmatiza a maioria dos individuos em
uma sociedade edificada sob o respeito ao direito de propriedade; mais abjeto e espdrio avulta
ser o fato de que nem a garantia da servidao remunerada esta assegurada ontologicamente a
todos os individuos.

Como conseqliéncia, ainda que estas observaces criticas ora elaboradas, ndo estejam
consideradas originalmente no contexto geral dos desdobramentos tedricos de neocléssicos e
marxistas. Relativos ao desenvolvimento gradativo das imperfeicdes e desvios que foram se
mostrando (na proporcdo em que as estruturas do mercado, no modo de producdo capitalista
tornaram-se mais complexas), evidenciam-se relevantes, nos dias atuais. Isto, na medida em
que a questdo relativa a reproducdo social do trabalho vem perdendo terreno frente as
questBes relacionadas ao desenvolvimento tecnolégico e aos ganhos crescentes de

produtividade dos bens de capital.

2.1.2 - As falhas no sistema de livre mercado, os bens publicos e os efeitos externos: o

estado derivado pela 6tica da organizacdo econdmica capitalista.

A derivacdo (ou teorizagdo) do Estado®, no contexto do desenvolvimento econdmico
capitalista, originalmente se impés, para 0s neoclassicos, como decorréncia de um gradiente
crescente de ocorréncias intra e extra mercados. As quais relativizaram o atributo regulatério
que a teoria neocléssica pretendia que o mercado tivesse. E oportuno esclarecer que a

categoria conceitual Estado, como bem ressalta Melo (1982, op.cit. p .14) ndo é explicita no

31 Apesar da impropriedade do termo derivagio na teoria neoclassica e na keynesiana, a intervencéo do Estado
no mercado se processa para corrigir imperfeicGes deste Gltimo e, de quebra, também atende aos interesses
capitalistas quando se ocupa de um papel protetoral de assisténcia social aos marginalizados pelo sistema de
producdo e consumo capitalista. O que faz do estado uma fatia de mercado que demanda parcela significativa da
producdo capitalista (por exemplo, remédios, material escolar, merenda, o financiamento de habitacGes
populares, etc). Por esta razdo, este estudo, mesmo reconhecendo que a teoria keynesiana ndo comporta tal
conceito, insiste em utiliza-lo como reforgo ao processo analégico que intenta descrever.



arcabouco neoclassico.** Alude-se, quando muito, entre os seus tedricos a um aparato
denominado de subsistema politico responsavel pelo encaminhamento de demandas sociais
ndo correspondidas pelos tramites normais do mercado. Isto porque as condigdes requeridas
para a auto-regulacdo do mercado — concorréncia perfeita; mobilidade, divisibilidade e
substituibilidade perfeita entre os fatores de producgéo; auséncia de efeitos externos e
formacdo de precos de mercado rigorosamente balizados ao nivel de custos marginais, entre
outros requisitos - com o evoluir das estruturacées de um mercado cada vez mais complexo,
ndo se verificaram in totum.

A contribuir para o desgaste parcial dos postulados do liberalismo econdmico e da
crenca no laisser-faire, registra-se, pelo efeito-demonstracdo, que o requisito da perfeita
aditividade, exigivel para que o somatorio das demandas individuais produzisse a expressdo
final da demanda da sociedade de consumo, ndo se verificava ipso facto. Em virtude de que a
conceituacgdo de fungdes-utilidade individual, em termos de atributos de adigé&o, ndo produzia
a esperada funcdo-utilidade social. Adrede, a questdo das externalidades produzidas
supervenientemente ao mercado, ndo permitiu que as forcas que pretensamente o regulavam,
atuassem eficientemente, a ponto de possibilitarem o desenvolvimento de mecanismos de
insercdo de novos individuos no ciclo producdo/consumo, em termos de requerimentos
crescentes. A transicdo virtual e gradativa de um capitalismo concorrencial para formas
monopolicas e oligopolicas, impediram que os precos de bens e servicos no mercado se
formassem parametrizados pelos respectivos custos marginais, acentuando a tendéncia a uma
reducdo gradativa do uso do fator trabalho pelo uso crescente do fator capital®.

Destarte, a re-contextualizagdo da funcédo estatal a partir das contribuicdes de Keynes,
nos anos 30 do século passado, legaram-lhe, entre outras atribuicGes, a de atuar no sistema de
precos, ndo no mister de substitui-lo, mas de coibir os abusos e as imperfei¢cbes do mercado.
A preocupacdo das formulagdes keynesianas consistia, em regra, no oferecimento de solugdes
intervencionistas, a partir do Estado, na correcdo das falhas que foram, pouco a pouco, sendo
identificadas no arcabouco tedrico neoclassico. Tais falhas, identificadas como externalidades
e antecedentemente mencionadas, foram determinantes, a partir de entdo, para a derivacdo do
Estado, no contexto da abordagem keynesiana, como instrumento de responsabilizacdo
compartilhada na operacionalizagdo dos fundamentos do livre mercado. Ou seja, o Estado

passou a intervir na organizacdo da economia, naquelas areas ou setores onde as forgas do

%2 (MELO, 1982, opus cit. p .14)
%% (MELO, 1982, op.ci, p.16-19)



mercado e o sistema de precos ndo conseguiam operar segundo os principios da livre
concorréncia.

O ponto focal a ser destacado nessa derivacdo € o relativo as atribuicdes funcionais
que foram acrescidas ao papel do Estado, com a visibilidade das falhas que foram sendo
identificadas nos mecanismos que moviam o livre mercado. Por conta da existéncia das
referidas externalidades, ele passou a desempenhar, primeiramente, uma funcgéo alocativa e
ordenadora do sistema de precos do mercado, em areas ou setores em que este opera
inadequadamente. Como bem esclarece Melo, a farta literatura disponivel sobre a tematica
das externalidades ndo da conta de uma analise uniforme acerca de tais efeitos externos. Tao
pouco, deslinda a fenomenologia que os originam, ao ponto de Melo utilizar-se de uma alusédo
a Mishan para asseverar que os citados efeitos externos sdo reconhecidos e utilizados como
“um cabide para pendurar uma variedade de fendmenos econdmicos, a partir dos quais se
justificariam intervencdes no setor da empresa privada da economia”.**

Estas lacunas no sistema de mercado que sdo anteriores ao mercado capitalista
legaram ao Estado a funcdo regulatéria e o poder coercitivo necessarios para fazer respeitar
os direitos de propriedade (a partir dos regimes contratualistas, registrados nas obras de
Hobbes e de Locke) e para apaziguar os conflitos sociais. Ou seja, o Estado Moderno surgiu
qguando cada homem reunido em uma sociedade resolveu abdicar de “seu poder executivo da
lei natural”, transformando-o em publico, o que veio de dar origem a sociedade civil ou
politica.*®> Numa tal sociedade, portanto, através de um sujeito comunitario (o Estado), os
individuos delegam “os direitos de auto-preservagdo da propriedade”, ou seja, 0s seus direitos
politicos naturais, que passam a ser regulados por esta instdncia coletiva legisladora e
disciplinadora.®® Deste modo, o Estado se coloca como uma ontogénese ao mercado
capitalista, operando e regulando mecanismos (através dos contratos) que vao ser essenciais
ao surgimento do mercado capitalista. Revelando, também, que a sua existéncia ¢ uma
decorréncia da sua funcdo de preservar o direito natural a propriedade, o que de origem coloca
a desigualdade social entre individuos e a exclusdo, como decorréncia dos conflitos pela posse
de bens e do estado de guerra entre 0s homens, que geram o contratualismo de Hobbes.

A segunda area na qual o Estado foi chamado a atuar de forma mais incisiva, a partir
dos contributos keynesianos, foi quando se firmou a convic¢do de que vigoravam certas

inelasticidades no atendimento de demandas especificas ndo atendidas pelo mercado, sob o

% (MELO,1982, opus cit. p. 15).
% ( LOCKE, apud CARNOQY, 1999, opus cit, p.19-61).
% (CARNOY, 1999, opus cit).



angulo critico de que tais demandas ndo seriam produzidas e distribuidas pelos canais normais
da producdo capitalista. Tais demandas configuravam os denominados bens publicos, e
caracterizavam, na realidade, um tipo de externalidade mais complexa®’ e mais extrema. Dado
exigirem ndo apenas uma acdo regulatéria do Estado (como a que era exigida quando de
desvirtuamentos no sistema de precos no mercado), mas exigia deste uma intervencdo
executiva na producdo e provisao dos citados bens.

Por serem demandas de natureza difusa e coletiva, as indivisibilidades inerentes a
estes bens nao permitem que eles sejam produzidos e supridos adequadamente pelo livre jogo
do mercado e cada individuo percebe que isoladamente a existéncia ou ndo existéncia desses
bens e servicos ndo dependeria de sua disposicao de pagar por eles ou ndo. Portanto, tipificam
bens que devem ser pagos coletivamente pelos individuos, via tributos. Este traco
caracteristico de indivisibilidade origina-se de um principio de ndo-exclusividade que faz com
que o custo marginal para produzir tais bens e servigos seja originalmente alto, de modo a néo
permitir que a um determinado individuo seja possivel excluir outros individuos do acesso ao
consumo dos mencionados bens.

Normalmente, por se tratarem de bens de uso coletivo, difuso, indispensaveis a
sobrevivéncia (como é o caso do fornecimento de 4gua) ou a seguranca individual ou coletiva
(policia, forcas armadas, servicos municipais, servicos de fiscalizacdo, etc), o custo marginal
para produzi-los e prové-los exige mais que a sua simples equalizagdo com o beneficio
marginal propiciado a um anico individuo (tal como se opera na formacdo dos precos
privados). Requerem, na verdade, uma equalizacdo mais ampla, exigindo que o somatério dos
beneficios marginais propiciados a cada individuo se nivele ao custo marginal de produzi-los.
Este mecanismo, ao tempo em que impede a barganha e o leildo, teria o poder de desqualificar
a economia de mercado para produzi-los a um nivel de escala social mais ampla, que ndo a da
especifica escala de consumo por bens de natureza privada.*®

Assim, a questdo relacionada aos bens publicos, ao desqualificar a economia de
mercado como agente encarregado de sua producdo e provisdo, prioriza a necessidade de
interveniéncia e de negociacdo entre individuos na solucdo das externalidades. Estas
conduzem a uma logica de acdo coletiva, que se sobrepfe ao interesses individuais e/ou

particularistas. O encaminhamento dessa negociacdo, como ressalta Melo, é mais ou menos

% Margolis caracteriza: “o bem publico é, em sua forca pura, um caso extremo de externalidade” , in
Melo(1982, opus cit. p, 17)
% (MELO, 1982, op. cit. P.18).



facilitado, a depender do grupo social de onde ela se origina.*® Assim, grupos sociais de
tamanho de classe mais reduzido e com universo menor de atores envolvidos, apresentam
uma propensdo a possibilidade de negociacao voluntaria bem mais ampla e mais elastica. Em
oposicdo, grandes grupos sociais requerem, para a solucdo dos problemas advindos das falhas
do mercado e da necessidade da provisao dos bens pablicos, uma acéo coletiva tipica de non-
sense ou involuntaria, que se constrdi sob a vigéncia de mecanismos supervenientes as
vontades de tais grupos, 0s quais institucionalizam os canais de participacdo de forma indireta
pela acdo politica.

A instancia que se instaura via acdo politica € identificada assim, no contexto tedrico
neoclassico, como ponto de origem para o aparecimento do Sistema Politico, como preferem
0s citados teoricos, ou Estado, designacdo conceitual de uso corrente, que no entanto se aparta

do conceito de Estado pré-moderno que prevaleceu até o ultimo quartel do século XVIII

2.2 - FUNDAMENTOS DE UM CONTRATO SOCIAL : um esforco de
sistematizacdo tedrico-conceitual mais ampla para a derivacdo do
Estado Moderno

2.2.1 - Uma breve consideracdo acerca das teorias sociais e politicas na génese do

estado moderno

A acdo politica como viabilizadora da busca do consenso na solucdo de conflitos entre
grupos sociais mais amplos constituindo uma nag¢do, um estado ou um municipio,
originalmente parece ter adicionado ao papel do Estado pré-moderno, a feicdo mais
abrangente que derivou o Estado Moderno. Esta mudanca, em termos de formacao social, ao
descaracterizar o Estado Aristocratico e introduzir o Estado Popular, fusionou os fundamentos
de um ordenamento juridico-constitucional mais amplo que redimensionou o poder estatal,
com o preexistente e necessario reconhecimento de antecedentes histdricos e culturais (etnia
e/ou uniformidades linguistica e/ou religiosa) a darem unicidade e legitimidade aos Estados-

Nacdo que, a partir de entdo, se formaram (HABERMAS, 2002; HOBSBAWM, 1998).
H& que se perceber, através dos registros histdricos, que o amalgama criado entre

Estado e Nagdo, categorias conceituais originalmente cindidas e preexistentes ao Estado
Moderno, ocorre em simultaneidade com a complexidade que a organizacdo econdmica
passou a conhecer com a Revolucdo Industrial e com o capitalismo industrial. Esta

caracteristica, que os identificam como um produto gestado a partir da integracdo social

¥ (CARNOY, 1999, opus cit).



viabilizada pelo consenso legitimado por uma ordem juridico-constitucional, fundada no
direito normativo que se seguiu a tais fatos*.

Tal integracdo social importou, implicitamente, na consideracdo de alguns pilares
fundamentais para a consolidacdo do Estado-Nacdo, a saber: a afirmacdo de um espaco
territorial onde se forma a identidade nacional; a estrutura socioeconémica engendrada pela
cultura, pela histéria e pelos recursos naturais e humanos, e, por fim, a ampliacdo do conceito
de nacdo. A qual ultrapassou o arcaboucgo politico-juridico que a fundamentava, para
acomodar, também, a emergéncia de uma comunidade politica pré-definida por tracos comuns
entre individuos unidos, e/ou por uma mesma etnia, e/ou por uma mesma lingua, e/ou ainda,
por uma mesma historia.

Torna-se obrigatdria, no contexto de visbes ideologicas opostas (socialistas e
neoliberais) que derivam o Estado a partir de um foco centrado estritamente na organizacao
econbmica e nas relagOes sociais entre capital e trabalho, a consideracdo de que as
transformacgdes ocorridas na passagem do Estado pré-moderno para o Estado Moderno néo
permitem justificar os novos papeis imputados ao aparelho estatal como ocorréncia
estritamente vinculada ao pilar econémico.

Faz-se mister, compreender o surto de tais transformacdes, antes de tudo, como uma
fenomenologia bastante imbricada, para a qual concorreram: uma distin¢do social pregressa
da aristocracia feudal que passou a ser questionada com o fendmeno da expansdo demogréafica
nos feudos (DOBB, 1976); a consequente integracdo social legitimada por processos
revolucionarios que instauraram o Estado-Nac¢do como uma instituicdo edificada sob os
fundamentos de direito positivo e de direito normativo e, por Gltimo, a também consequente
percepcao da necessidade de um ordenamento juridico-constitucional (BOBBIO, 2001). Este
ultimo, para se impor, deveria contemplar ndo s6 os predicados de uma democracia
representativa, mas, sobretudo os primados de uma democracia econdmica, que embora
respeitando os direitos de heranca e de propriedade, criasse 0s instrumentos e assegurasse 0S
principios de oportunidade e de igualdade econémica entre todos os individuos. Mais que isto,
estes pilares edificaram-se entre parametros estabelecidos por principios de liberdade negativa

e de liberdade positiva.

“ Impde-se para este trabalho, como uma conseqiiéncia logica, que a sistematizacéo dos aportes tedricos a darem
conta da derivacao do Estado pela dtica econdmica, como a realizada por Melo, ao ser colocada em sintonia com
os fundamentos de teoria politica justificadora do surgimento do Estado Moderno, produz a forca de
argumentacao para sustentar, que este é um produto dessa conjuncgdo fenomenoldégica.



Na liberdade do primeiro tipo a ac¢éo coletiva produz, pelo sufragio eleitoral, o corpo-
juridico constitucional da sociedade, estabelecendo os limites do poder discricionario estatal,
no contexto do qual os individuos sdo livres, ou seja, ndo sdo constrangidos e nao sao
impedidos de agir ou de deixar de agir se ndo em virtude do que as leis determinam. A
liberdade do segundo tipo &, conceitualmente, um principio intrinsecamente subjetivo, que
expressa a autonomia ou a autodeterminagédo individual, ou seja, a prerrogativa de tomar
decisbes sem sofrer a interferéncia de terceiros e de tracar o proprio destino (0 que em
Hobbes, ou em Locke corresponde ao jus naturalis).

A concepcdo kantiana de liberdade exterior (ou juridica), a que recorre Bobbio,
expressa-se como decorréncia de que esta € uma faculdade que emerge do individuo de sé
obedecer as leis externas as quais ele puder conferir 0 seu assentimento. Ou seja, para Kant a
liberdade juridica é, por defini¢do, “uma faculdade de ndo obedecer a outra lei que ndo aquela
a qual os cidad&os deram o seu consentimento”.*!

O esforco de Bobbio para conceituar os dois tipos de liberdade, concentra-se, como
deducdo implicita de sua analise, em apanhar na evolucdo dos quadros conceituais a eles
dispensados na teoria politica, um fundamento relacional. Este busca vincular a liberdade
negativa (ou liberdade para a a¢cdo) como uma derivacdo da expresséo coletiva das liberdades
positivas ou individuais (ou para expressar a vontade). Este desejo coletivo defere um corpo
de leis, o qual estabelece as vedacOes, os impedimentos e 0s constrangimentos a acdo
individual que viole o consenso coletivo obtido acerca da conduta dos individuos na
sociedade. Assim a liberdade juridica dos individuos se realiza num espago para a agéo, no
qual o que ndo esta vedado ou impedido pela lei, permitido esta.

O poder do Estado assentado nos fundamentos do Direito Positivo consistiria,
portanto, ao que se infere, numa deferéncia coletiva do exercicio das vontades individuais
legitimadas pelo consenso, ou seja, da liberdade politica dos individuos. A reforcar esta
deducgéo, identifica-se a sua intencdo de demarcar as diferencgas entre os dois conceitos de
liberdade, a partir de sua alusdo a uma formulacdo de Hegel de que a liberdade politica dos
individuos “se realiza apenas no Estado, através da manifestacdo de sua vontade racional, que
é a lei” (BOBBIO, 2002, opus cit. p. 52). Ao arrematar a sua analise, ele usa de uma citacao
direta da lavra hegeliana, para destacar que este considerava a liberdade negativa como
expressao exclusiva da autonomia racional dos individuos para exprimirem suas vontades

politicas (liberdade positiva): “A lei é a objetividade do espirito e a vontade em sua verdade; e

*I Bobbio, N. (2002, p. 52)



somente a vontade que obedece a lei € livre: com efeito, ela obedece a si mesma, esta em si
mesma e, portanto, é livre”*,

Portanto, retomando o discurso da derivacdo do Estado intervencionista na formulacéo
neoclassica, parece ser correta a pouca disposicdo que 0s seus tedricos demonstraram em
aceitar que ele fosse uma derivacdo das externalidades, decorrentes dos abusos as leis do
mercado. A qual viesse a justificar, portanto, a sua intervencao no sistema de precos dos bens
e servigos de natureza privada. Ou, ainda, que esta intervencdo se desse por conta de uma
relativa incapacidade da iniciativa privada de se encarregar da producdo e da provisdo dos
bens publicos. Esta reacdo parece se justificar, ao se considerar que a ocorréncia de uma
conjuntura sucessiva de fendbmenos — como explosdo demografica, migracbes campo-cidade,
etc — (a0 marcarem a passagem para o Estado Moderno), € que se mostra produtora,
juntamente com as modificacdes no pilar da organizacdo econémica e social das estruturas
estatais pré-modernas (feudalismo e estado aristocratico), da instauracdo da acdo coletiva.
Numa busca do consenso e da legitimac@o das normas de conduta. As quais consubstanciam,
no conjunto, a necessidade de um subsistema politico especifico com atuacdo na esfera
econbmica, como ressaltava Melo paragrafos atras, que se incorpora as formas originais dos

estados pré-modernos.

Ainda que esta adi¢do regulatoria, provedora e intervencionista se realize promovendo
reducdes ou anulando algumas prerrogativas do poder estatal no status quo precedente, ela
preserva a concepc¢édo de estado como base territorial de uma populagdo ou com etnia comum,
ou com uniformidade linguistica ou ainda com um passado historico em comum. O que se
acrescenta e se amplia no papel estatal, sustenta-se, € a vigéncia de um corpo politico-juridico
decorrente de uma integracéo social de que trata Habermas*®, que, na visdo deste estudo, o
alca & condicdo de organico das relaces de classe; de arbitro e regulador das imperfeicGes
existentes no sistema de livre concorréncia entre as forgas do mercado; que o responsabiliza
como produtor e provedor das caréncias em bens publicos e, um pouco mais, tarde, o

entroniza como indutor de mecanismos conducentes ao bem-estar social.
Assim, acresce-se que embora a propria imposi¢do da natureza, ao ditar para cada

individuo a necessidade biol6gica de reproduzir o seu ciclo vital, coloque o pilar da
organizacdo econdémica como um desafio crescentemente complexo na vida em sociedade, €
também preciso destacar, na evolu¢do do tempo histérico, a ascendéncia que toda uma

estrutura de dominacdo teve para determinar a transi¢céo para o Estado Moderno. Dominacéo

2 Hegel, G.W.F, citado por Noberto Bobbio (2002, opus cit. p.52).
*3 (2002, opus cit. p. 128)



esta, legitimada pelo direito hereditario a propriedade e, consequentemente, pela estratificagdo
social, que na origem, principalmente no sistema feudal, limitava o acesso, para a grande
maioria dos individuos, ao uso do espaco (fator terra e recursos naturais) como base
fundamental da producdo e provisao dos bens necessarios a sobrevivéncia.

Assim, embora premente para muitos individuos, a percepcdo de que suas
necessidades de sobrevivéncia, tornavam-se mais dificeis na medida em que a populagédo de
ndo proprietarios crescia, ficava patente que havia barreiras irremoviveis a partir de qualquer
pretensdo individual ou de grupos pequenos, no sentido de uma reversdo deste estado de
coisas. A integracdo social a que se refere Habermas, sé foi possivel mediante a evidéncia de
fatos que transformaram o exercicio da vontade autbnoma (ou racional) de cada individuo no
desenho final de uma logica de agédo coletiva. Ainda que nos casos mais exponenciais que a
Histdria registra, tal consenso tenha sido obtido pela via revolucionaria, invertendo-se, a partir
de entdo, o quadro de relacéo de forgas.

Estas consideracOes, ora colocadas, servem ao fito de sustentar que as transformagdes
socioecondmicas, a qualquer tempo, sdo produtos dialéticos decorrentes de relagcdes sociais
imperfeitas, ainda que em tempos histéricos distintos, influenciados, entre outros fatores, pelo
modo de producdo, pela expansdo demografica, pelo avango tecnoldgico e, sobretudo, pelas
constantes moldagens que 0s consensos obtidos pela via politica sofrem em virtude da

conjuncdo complexa dos citados fatores.

A lbgica da acdo coletiva, tal como reivindicada pela formulacéo tedrica neoclassica
como consequiéncia da subversdo as leis do livre mercado, sustenta-se, parece emergir de uma
fenomenologia ontologicamente mais complexa. Que, embora centrada na acdo e nas
necessidades do homus oeconomicus, instaura-se, molda-se e gradua-se, originalmente, ao
comando de émulos sensiveis aos movimentos histéricos, as demandas por liberdade e por
igualdade entre individuos. Neste sentido, as exemplificagdes modelares retiradas da
Revolucdo Francesa e da Guerra da Secessdo nos EUA, prestam-se a uma conclusdo de quao
difusas e imbricadas foram as demandas por justica em seus diversos matizes (justi¢a social,
justica econémica, justica politica, justica cultural, etc.). Tendo em vista que, a logica da acao
coletiva culminou por radicalizar os anseios de grupos majoritarios impedidos das liberdades

civis*, sufocando a légica racional individualista.
Assim, o Estado Moderno no maximo pode ser interpretado como uma instituicdo com

funcbes e perfil renovados, tendencialmente mutante, um continuum histérico, mas, em

* Oposicao a forma de liberdade definida como “liberdade como n&o-impedimento”. (Bobbio, 2002, opus cit. P.
50).



absoluto, nunca uma criagdo do proprio sistema capitalista. A dar consisténcia a esta linha de
argumento, evoca-se 0 registro e a ocorréncia da instituicdo estatal em economias com
inclinacdo socialista. As quais virtualizaram as perspectivas do consenso em torno de justica
econbmica e social, elegendo, pela via revolucionaria, o Estado como orgéanico da producéo e
do abastecimento e como juiz e defensor dos interesses igualitarios e libertarios de suas
sociedades nacionais. Assim, ainda que, as virtudes dos principios ordenadores que
legitimaram o surgimento destes aparelhos possam ter sido desviadas, retiradas ou arrefecidas
no curso da acdo politica, ainda assim, persiste o contetdo moral de que foram instaurados
pelo respaldo de uma légica de agdo coletiva e por uma mobilizagdo politica efetivamente
concretizada, que objetivava, tedrica e praticamente, alcancar os resultados idealizados.

A constatacdo ndo raras vezes observavel de que na praxis politica, vale dizer, no
curso da acao politica, nem sempre a tese original ou virtualmente defendida coletivamente €,
efetivamente, a aplicada, ndo invalida o carater da vontade racionalmente apreendido e
coletivamente referendado que a justificou. A possibilidade de subversdo desta I6gica, ainda
que real, constitui uma digressdo no entender que o sistema politico e o papel do estado sédo
teorizados e concebidos a anteriori para reproduzir, em termos consensuais, no campo real, 0s
resultados buscados pela I6gica da acéo coletiva. Esta é conseqliéncia de uma convergéncia de
determinantes sociais, econdmicos e culturais que instauram, em carater subjetivo, a via
politica, transformando-a, objetivamente, apesar dos provaveis desvios de propdsitos, em
unico instrumento disponivel a sociedade para a correcdo de um quadro de desigualdades que
naturalmente se desenvolve em seu seio.

As varias faces que assumiu o Estado Moderno, a partir do século XVIII, decorreram
de uma crescente busca de correcdo destas desigualdades, transformando o canal politico,
numa busca mediada de insercdo dos individuos na sociedade como expressao sublimada de
tratamento igualitario e de uma justica plural para todos. Contudo, a transi¢do exigida para
viabilizar uma expectativa de condi¢des ideais sistematizada e prevista num corpo juridico-
institucional em condigdes efetivas de realizacBes, envolve uma complexidade executoria.
Que decorre justamente do desafio de dar consisténcia as raz6es boas, igualitarias e justas que
se encerram no mérito subjetivo das leis para a sociedade, em instrumentos objetivos para a
materializacdo de tais propdsitos.

Destarte, 0s conceitos ideais de igualdade e de justica, do ponto de vista politico,
assumem no campo das realizacdes dos interesses subjetivos, inerentes a logica da acdo

coletiva, uma pluralidade de objetivos que os transformam, materialmente, em determinacoes



bem mais complexas que os seus valores conceitualmente subjetivados. Haja vista que se
decompdem numa série de exigéncias, no canal executivo, para que alcancem
correspondéncia com os citados valores. Assim, igualdade e justica, repartem-se em
objetivacdes materiais de natureza econdmica, social, politica, cultural a serem buscadas, para
que seus valores idealmente subjetivados se tornem plenos na acgdo. Isto implica em
reconhecer varios campos a conformarem o conceito amplo, verbi gratia, de justica, como
sendo inerente a uma justica econémica, a uma justica social, a uma justica politica, etc. As
reivindicacdes de observancia a primados de justica econdmica, de justica politica e de justica
social, sempre estiveram presentes nas formulagdes tedricas e nas analises de Hobbes, de

Montesquieu, de Rosseau, de Locke e de Kant, como conseqiiéncia de atributos de liberdade

(positiva) e de igualdade entre os individuos na sociedade.

2.2.2 - A economia normativa, o direito normativo, a politica e as desigualdades
sociais e econdmicas : 0 enfoque ético como ponto de superacdo da rigidez da
economia positiva

A vinculacdo de justica ao conceito de igualdade, pressupde o conceito de liberdade
individual para realizar escolhas. Colocadas as limitagdes de ordem material que caracterizam
a escassez de recursos como regra na organizacdo econdmica das sociedades (escassez de
matérias-primas, escassez de espaco fisico para as necessidades da reproducéo social, etc.), o
conceito de liberdade individual ganha, na esfera politica, uma aplicacdo restringida em
termos de extensdo ou de limites ao exercicio de ser livre. Mas que se foca, em reconhecendo
tais limites, na disseminacdo dos meios para que sejam asseguradas a todos os individuos de
uma sociedade, as liberdade e igualdade para realizar escolhas, dentro da esfera limitada pela
escassez ao uso de um espaco social (SEN, 2001).

O requisito da igualdade como condi¢do necessaria para o exercicio da liberdade
evidencia-se como um imperativo que se associa a principios de justica. A tais imperativos,
Sen, analisando as contribuigdes de John Ralws na obra A Theory of Justice, reconhece a
pertinéncia dos dois principais corolarios que fluem da investigacdo rawlsiana, ainda que
alerte para o alcance limitado do seu conceito de justica. O primeiro deles estabelece que
“Cada pessoa tem igual direito a um esquema plenamente adequado de liberdades basicas
iguais, que seja compativel com um esquema similar de liberdades para todos”.* O segundo
principio que confere uma delimitacdo e uma extensdo subsidiaria ao primeiro, preconiza,

reconhecendo a realidade “ex ante” de condicGes desiguais entre individuos, que:

*® (SEN, 2001, p. 128)



As desigualdades sociais e econdmicas devem satisfazer duas condigdes. Em
primeiro lugar, devem estar associadas a cargos e posicBes abertos a todos sob
condicBes de igualdade equitativa de oportunidades; e, em segundo, deve ser para o

maior beneficio dos membros da sociedade que tém menos vantagens.
Assim, adequadamente analisados, os principios rawlsianos de justica encontram

reparos, por parte de Sen, apenas no que se refere ao ponto de referéncia ou de origem

(Posicdo Original *’

) para uma concepc¢do politica de justica. De vez que o atributo de
igualdade necessita de uma qualificacdo, que ele denomina de igualdade basal e de uma
variavel focal sobre a qual se avalie a possibilidade de desigualdade. A variavel focal adotada
por Ralws, para sua concepgéo politica de justica, € a da liberdade igual de escolhas, tal como
enunciado no primeiro principio. Desse modo, 0 ponto de partida para concepgdo politica de
justica que a formulacdo rawlsiana estabelece, ¢ o de uma Posi¢cdo Original onde o0s
individuos, respeitadas as desigualdades econémicas e sociais, desfrutem de liberdades iguais
para exercerem escolhas.

Em que pese ndo adentrar especificamente na questdo da necessidade do Estado
(legitimado pela légica da acéo coletiva), atuar como mediador e garantidor*® das condicdes
de liberdade e de igualdade®®, segundo o nosso ponto de vista, ela parece ser uma exigéncia
implicita e necessaria. Como condicdo ex ante para que os individuos de uma sociedade
desfrutem de Posi¢des Originais que lhes assegurem iguais oportunidades de sobrevivéncia na
sociedade. Entretanto, o ponto mais incisivo das reparac0es de Sen aos postulados de Ralws,
reportam-se ao fato de que, na origem, os individuos possuem diferentes capacidades para
fazerem uso de um sistema adequado de liberdades de escolha. Assim, as objecOes senianas
colocam a questdo da capacidade como uma caracteristica que independe da analise do mérito
a0 acesso a um esquema institucionalmente assegurado de liberdades (posigéo original).

Como explicitamente categorizada por Sen, a capacidade para realizar e materializar
desejos e aspiracdes difere em cada individuo. Diferente, também, é a estratégia peculiar
adotada por cada um deles para a realizacdo de desejos e necessidades. Diferentes, ainda, sdo
as preexistentes dotaces de bens primarios — que agregam, tanto bens tangiveis e valoraveis
(renda e riqueza, por exemplo), quanto bens intangiveis (direitos, liberdades, oportunidades,

bases sociais de auto-estima e outros recursos) — que cada individuo possui. Embora Rawls

*® (SEN, 2001, opus cit. p. 129)

" A Posigdo Original é um estado hipotético concebido por Rawls “de igualdade primordial no qual as pessoas
(sem saber exatamente quem virdo a ser) sdo concebidas como escolhendo, entre principios alternativos, os que
vao governar a estrutura basica da sociedade. Este principio é visto como eqitativo e os principios concernentes
a estrutura béasica da sociedade escolhidos por meio deste procedimento eqlitativo sdo tomados como justos”
(SEN, 2001, opus cit. p. 129).

8 Pela via juridico-constitucional.

* 0 que Ralws define como “esquema plenamente adequado de liberdades bésicas”.



reconheca na diferente distribuicdo de bens primérios entre individuos, que ele define como
Principio da Diferenca, a necessidade de um esquema institucionalmente assecuratorio de
igualdade de oportunidades entre individuos que circunde tais diferencas; Sen acrescenta que
0s pacotes de bens primarios inerentes a cada individuo nao devem ser interpretados como
fins ou ineréncias ao conceito de liberdade em seu sentido amplo (ou extensivo). Mas apenas
como meios para o alcance da liberdade plena. Ou seja, eles (0s bens priméarios) ndo
configuram a liberdade em si mesma, mas apenas instrumentalizam o seu alcance.

Desse modo, as diferencas de capacidade, por deducdo Gbvia, devem constituir para
Sen, a variavel focal, a partir da qual, entre outras tantas, o exame das desigualdades na
sociedade, referenciadas em variaveis basais especificas, deve constituir o primado de uma
concepcao politica de justica. Entretanto, estas diferencas de capacidade, como bem ressalta,
ndo se inscrevem apenas no ambito de um leque de bens primarios desfrutado por cada
individuo, mas também na consideracdo de que existem variagdes interpessoais na
transformacdo dos citados bens primarios (e recursos, mais genericamente) em respectivas
capacidades para buscar nossos fins e objetivos. Portanto, o foco da preocupacdo de “uma
justica como equidade”, ndo se restringe a uma exigéncia de equalizacdo de igualdade de
meios, tampouco, de buscar a igualdade de resultados. Ela exige, subjetivamente, a
equalizacdo dos requisitos de igualdade, quer em relagdo aos meios, quer em relacdo aos fins
desejados, mas ganha complexidade, em termos objetivos, pelas diferencas interpessoais, quer
elas sejam de ordem genética ou intelectual, quer sejam decorrentes de limitacGes fisicas.

Deste modo é possivel concluir, pela via heuristica, que o ideal politico sublimado
pelos fundamentos subjetivos de igualdade de liberdade se depara, no campo real das
realizacGes, com a evidéncia da exclusdo de muitos individuos da concepc¢do politica de
justica, porque as capacidades materiais e imateriais interpessoais sao variaveis e, em parte,
adquiridas e, em parte, natas.

A concepcdo politica de justica, portanto, também, sustenta-se, manifesta-se ser
variavel na conformacdo de uma logica da acdo coletiva ampla, sobretudo, porquanto os
espacos para a negociacao e para a obtencdo do consenso dentro de um contexto de variacdes
interpessoais, precisam ser acomodados, primeiramente, entre grupos de individuos, mais ou
menos homogéneos, se ndo em termos da posse de bens primarios, ao menos de identificacGes
interpessoais com os fins buscados. Em sequiéncia, deve definir-se em termos de um consenso

final, que resulta do confronto das reivindicacdes e dos interesses manifestos de cada grupo e



gue concretiza-se por uma média consensual dos pleitos que atendam aos interesses da
sociedade como um todo.

Evidentemente que se um pressuposto de igualdade de oportunidades pode ser aceito
na formulacdo rawlsiana diante de um reconhecimento preexistente de desigualdades sociais e
econdmicas, isto ndo implica em reconhecer a exclusdo como uma forma de desigualdade.
Desigualdade, na nossa percepcao, s pode ser um conceito generalizavel em um contexto de
inclusdo em um mesmo espaco socioecondmico, ou de liberdades, ou de capacidades.
Exclusdo significa na analise deste estudo um status de ndo inser¢do num mesmo espaco onde
ha concorréncia de interesses, entre individuos, que apesar de desigualmente aquinhoados
em termos de bens primarios, sdo interpessoalmente motivados na obtencdo de resultados
semelhantes. Apesar das valoracdes diferentes que individualmente possam alcancar. Assim,
as desigualdades coabitam um mesmo espaco de interesses, enquanto que exclusdo compde
uma outra dimensao no espago socioecondmico.

Esta conclusdo remete a uma retomada da consideragdo do mérito analitico de toda a
formulacéo neoclassica no que respeita a derivacdo do Estado pela estrita 6tica da organizacédo
econbmica capitalista. Os acrescentamentos teoricos realizados em termos do estudo da
formacdo da Idgica da agdo coletiva, permitem perceber que as desigualdades instauradas e
explicadas sob o campo restrito da insercdo dos individuos no espago socioeconémico
circunstanciado pela Teoria do Comportamento do Consumidor, ndo conseguem mascarar a
complexidade de um espaco social mais amplo que coexiste e que envolve a realidade
mesquinha daquele espaco em que se estrutura o arcabouco capitalista. O Estado, ao que se
indica, constitui-se numa ontogénese ou numa existéncia primitiva, que secularizada no
tempo, mimetizou-se, assimilando ao sabor de contexturas historicas peculiares, funcGes e
atribuicbes que assimilou uma ldgica de integracdo social marcada por avangos e recuos no
tempo. Dessa forma, sempre reconheceu e abrigou no espectro de suas fungdes, e em graus
variaveis, a exclusdo como uma deficiéncia intrinseca do sistema social. Mesmo a despeito de
que estas deficiéncias fossem decorrentes de variacdes interpessoais entre individuos ou da
distribuicdo de diferentes posses de bens primarios entre eles, ou, ainda, de falhas inerentes ao
proprio sistema.

Sendo assim, parece exagerada a pretensdo de cunhar o Estado Moderno como uma

derivacdo de uma logica de acdo social que se instaurou pela forca de demandas sociais



insatisfeitas, quer em termos das desigualdades geradas no sistema de livre mercado™. Quer
em termos de demandas por bens publicos, como querem os neocléssicos. Ou, ainda, quer em
termos de uma proposicdo mais explicita, de visualizar no tecido social mais amplo, a
exclusdo como um estigma de origem e que se acrescenta ao conceito neoclassico de
externalidades e da provisdo por bens publicos, a reclamar nos ecos da historia, uma ldgica de
acdo coletiva idealmente mais abrangente, mas inatingivel.

Essas visdes estanques, apesar de suas amplitudes, contribuem, no maximo, para uma
percepcao da funcdo estatal articulando-se ao modo de producédo e de reproducdo social no
tempo, e, conseqlientemente, caracteristicamente cambiante em termos dos jogos de forga que
se estabelecem no espaco coletivo, do qual a excluséo social € a falta de vez e de voz dos
socialmente nédo incluidos.

Ha que se perceber a dinamica da funcgéo estatal como uma fenomenologia bem mais
complexa que a limitada e justificada por grupos com interesses e demandas antagdonicos, ou
nem tanto, que buscam o consenso pela obtencdo de solucdo otimizada pela média de seus
interesses e demandas comuns. Na realidade, a lo6gica da acao coletiva legitimada desta forma
pelo sufragio eleitoral (principio superlativo da liberdade de escolha), oculta inGmeras outras
I6gicas de acdo coletiva, mais dispersas, mais fragmentérias e opostas ao tipo de logica
moralmente e racionalmente definido como politicamente correto e que supostamente atende
e mediatiza interesses sociais majoritarios.

O compartilhamento, lado a lado, de individuos dividindo 0 mesmo espaco territorial,
submetidos a um mesmo contexto de ordem juridico-constitucional-institucional e, sobretudo,
desfrutando, teoricamente, de tratamento igualitario para o exercicio das liberdades
individuais, ndo impede que se manifestem, no campo real, em recortes historicos diversos, as
I6gicas de acdo racional, individual ou coletiva, que impulsionam alguns destes individuos ou
grupos para diregBes opostas a direcdo que a logica da acdo coletiva majoritaria preconiza.
Isto acontece em virtude de que a exclusdo, em suas variadas formas de manifestacdo, rompe,
na pratica, como os primados virtuosos do conceito de justica como equidade.

Entretanto, a despeito destes fatos, primevamente, o Estado parece existir, como
finalidade ontoldgica, para acomodar e mediar os interesses de grupos em conflito. Balizando
condutas mediante o consenso que se instaura na definicdo de uma ordem juridico-

constitucional assecuratoria do exercicio da liberdade e da igualdade de direitos.

%0 Nao tdo livre pelo fato de acomodar teoricamente a contrariedade ao principio da “liberdade como néo-
impedimento” de que se tratou paragrafos atras, dado que a exclusdo se coloca como uma forma original de
impedimento ao exercicio da liberdade.



Subsidiariamente e complementarmente, por exigéncia de um quadro paralelo de necessidades
materiais dos individuos, as quais se entrecruzam na ontoldgica e onipresente existéncia do
espaco coletivo, € que ele se coloca como provedor e produtor de bens publicos. Porquanto, a
estrutura mais complexa da organizacao econdmica e o crescimento demografico em espacos
delimitados por fronteiras geopoliticas, exigem uma natural expansdo da funcdo estatal na
resolugdo de demandas de bens de uso comum. As quais se sobrepfem aos interesses
eminentemente privados. Por fim, a atuacdo do Estado como instituicdo intervencionista no
sistema de mercado, disciplinando os abusos monopolistas e cartelizadores € que parece
coincidir com uma caracteristica propria do Estado Moderno, que adveio da natural expansédo

do capitalismo e da estrutura cada vez mais complexa do sistema de livre mercado.

2.3- O ESTADO MODERNO : uma derivagao contingenciada pelo uso

do espaco fisico como base da organizacao social

Do ponto de vista de precedentes historicos, o Estado Moderno pode ser definido
como um constructo artificialmente concebido para consolidar, de forma subjacente e pouco
perceptivel, a preservacdo de uma estrutura de poder que se oculta numa ordem juridica e
constitucional centralizadora, viabilizada pela ag&o politica®. De outro ponto de vista,
analisado sobre o prisma de ordem material e organizacional decorrente da evolucgdo
capitalista, ele pode ser interpretado como uma configuracdo funcional ampliada. Decorrente
de demandas por politicas pablicas originalmente urbanas ou locais. As quais se expandiram
com a integracdo de um comércio interurbano e com as divisGes geopoliticas, no mais das
vezes, herdadas de um ordenamento espacial remanescente do Estado Pré-Moderno
(SINGER,1977). Assim, é possivel reconhecé-lo, ambiguamente, ou como um processo de
consolidacao institucional secularizado pela acao civilizatoria de um pacto nacionalista que
explicitamente nivela, em termos de igualdade de direitos, todos os individuos de uma nagéo e
que, implicitamente, preserva interesses hegemonicos (o politico e o econdémico) de grupos
minoritarios. Ou como uma excrescéncia natural derivada da complexidade das relacfes
sociais e de mercado na sociedade capitalista. Assim existiria um vetor politico/econdmico a
definir sua reconfiguracdo numa relacdo dominante de cima para baixo e um outro vetor
decorrente da expansdo demografica, do crescimento da sociedade de mercado e da
acomodacéo das necessidades crescentes da forca de trabalho nos espacos urbano e rural, a

51 A qual - respeitadas as desigualdades de origem entre individuos como uma condigdo “coeteris paribus” — assume uma
linguagem ampla e centralizada que se estrutura em fundamentos de democracia politica e de democracia econémica.



operar como um émbolo de baixo para cima, exigindo a intermediacdo do Estado na proviséo
de bens publicos e na corre¢do das falhas do livre mercado.

Destarte, as idiossincrasias que resultam da organizacdo econdmica parecem se
originar, portanto, da entronizacdo da terra, primeiramente como elemento primordial
privativo dos detentores das primicias terrenas. Posteriormente, como mercadoria fetichizada
pelo advento do capitalismo (na qualidade de fator de producéo primordial), pela expanséo
demogréafica e pelo fendmeno crescente da urbanizagdo. Isto, sem davida, Ihe conferiu o
carater de demanda valorizada em face de uma inelasticidade na sua oferta, teoricamente por
se tratar de um recurso finito. Empiricamente, ao se justificar pela legitimacdo do direito a
propriedade, que de uma certa forma a transforma em acicate das relagGes sociais.

Ainda que seja possivel idealizar para muitas nagdes, 0 recurso espaco fisico como um
bem relativamente abundante, capaz de atender as demandas individuais que o ciclo da
reproducdo humana exige, o historico de uma legitimidade assegurada & posse da terra, que
foi secularizada por instrumentos de dominacgdo continua a se reproduzir nos mesmos moldes
do passado e a reger as imperfeicdes do mercado imobiliario, notadamente, no espacgo urbano.

Como um bem essencial a reproducdo da vida humana e, conseqiientemente, como
uma demanda prioritaria dentro da escala de preferéncias do consumidor, a utilizacdo e a
apropriacdo do espaco urbano, também foi estruturada em um contexto teérico, em grande
parte encerrado nas formulacdes dos economistas neoclassicos. Entretanto, como bem
assinala Melo (1982, opus citado, p.20) a emergéncia de uma politica urbana, € uma demanda
relativamente recente, em que pese o fato da intervencdo do Estado no urbano remontar a
mais de um século. A evolucdo do capitalismo para a sua fase industrial trouxe, como
consequiéncia o fendmeno da expansdo urbana como resultante da implantacdo das cidades-
vilas industriais, que, em principio, estiveram ligadas a atividade mineradora e a atividade
téxtil, o que fez a intervengdo do Estado no espaco urbano ser esporédica na provisao de bens
publicos urbanos. Até entdo, a atuacdo do Estado cingia-se a intervir nas violagdes aos
principios do “laissez-faire” e, assim se manteve, enquanto o espago urbano foi produzido
exclusivamente sob 0s auspicios da propria expansao capitalista.

Todavia ainda que os aportes tedricos relativos as formulagfes neocléssicas fossem
elastecidos para justificar a exigéncia de politicas publicas no ambiente urbano, Melo lembra
que:

[...]a produgfio de conhecimentos sobre a economia urbana que possibilitasse uma
politica urbana ndo se realiza nos marcos de uma abordagem que teorizava a
emergéncia de uma economia de mercado em substitui¢do as estruturas econdmicas



pré-capitalistas, uma vez que 0s processos econdmicos urbanos se caracterizam por
no market interdependencies.52
Mais adiante, depurando as conclusdes de Bish e Nourse e as de Richardson, ele

salienta que € sob o prisma estrito das externalidades que a economia urbana surge como
campo separado dentro do estudo da ciéncia econdmica e arremata sua assertiva com uma
concluséo de Richardson : “As imperfeicdes do mercado sdo muito maiores na cidade do que
na maioria dos outros setores e subdivisdes da economia nacional. (...) As externalidades sao
uma forma geral de economia urbana.”

Conquanto, se originem inequivocamente das imperfei¢cdes do mercado, as demandas
pela provisdo de bens publicos, ou seja, as demandas por politicas publicas, consolidam o
papel intervencionista do Estado num setor da economia (0 espaco urbano) que faz a sintese
mais completa do sistema mais complexo que é a organizacdo econdmica de um Pais. Como
I6cus de moradia, como lécus de absorgdo e de transformacdo do excedente agricola, como
I6cus da industrializacdo e como l6cus da prestacdo de servigos publicos e privados. As
cidades tipificam a organizacdo econdmica na sua forma mais complexa, uma vez que nelas
se interpenetram as demandas de carater exclusivo (realizadas pelo sistema de livre mercado)
e as demandas de carater ndo exclusivo atendidas no campo estrito da intervenco estatal.>®

E, pois, sob o foco desta superposicio de demandas, apesar de reconhecer-se as
externalidades como ponto de origem da intervencdo estatal no marco urbano (através de
politicas urbanas) e de uma desvinculacdo inicial da economia urbana com o sistema de
mercado, que se propde uma adi¢do ao entendimento de que — no contexto especifico de ndo
se submeter a um sistema de pregos — a economia urbana €, de fato, desvinculada de
interdependéncias do que se entende por sistema de mercado regido por precos privados. Mas
este Ultimo ¢ afetado diretamente por aquela. Na realidade, assoma como razoavel sustentar o
argumento de que a economia urbana constitui o espaco de insercdo de dois subespacos
econbmicos: a economia de mercado para bens privados e a economia do setor publico,
interagindo, seja satisfatoria, seja precariamente, para uma dindmica de atendimento de
demandas de caréater individual, coletivo e empresarial. As quais configuram um quadro de
interdependéncias reciprocas entre elas, na propor¢cdo em que 0s pre¢os privados sdo afetados
pela relagdo economia externa gerada pelo estado/ custo da fruicdo do bem publico, de uma
forma positiva ou negativa, a depender do quociente desta relagdo. Do mesmo modo, 0s

52 (MELO, opus cit. p. 22).
5% (SINGER, 1977, opus cit.)



precos dos bens publicos parecem ser afetados pela renda dos consumidores e pela renda das
empresas, através do instituto da tributacéo.
2.3.1 - O Espaco como razao materializada na determinacgédo dos bens publicos e do
papel do Estado
A condicdo de repositorio insubstituivel das dadivas da natureza reserva a terra, em
suas diversas apropriacdes de uso pelo homem, a prerrogativa impar de ser o bem por
exceléncia, a demanda maior entre as principais demandas impostas a sobrevivéncia humana.
Razdo pela qual, as indivisibilidades que o espaco (terra) cria, ao ser segregado pela ficcao
historica do regime de posse que o transformou em bem divisivel, artificialmente, e mais
escasso (do que deveria ser) e finito nas condigdes de uso pelos homens, sdo respostas
incisivas e exemplares da contrariedade a uma lei elementar que faz do seu sentido utilitario,
na esséncia, um bem ndo exclusivo. Ou seja, uma dimensdo fisica essencialmente
comunicante, que embora admita o fracionamento (sob restri¢fes), exige a consideracdo de
interdependéncias ou de ndo insulamento entre os individuos e grupos que a compartilham.
Destarte, 0 espaco fisico diferencia-se duplamente, da maior parte, dos bens a que da
origem. Primeiramente, porque, como bem demandado pelo homem, ele ndo é renovavel,
imp0Oe leis de uso para a sociedade e, para diversos usos, em certa medida, ndo pode ser
produzido ou ampliado (HILLIER, 1985). Secundariamente, porque em sendo continente de
quase todos os recursos naturais transformados pelo homem, ele se transforma em geratriz de
toda a organizacdo econdmica, o fator de producédo por exceléncia. Haja vista que o trabalho,
como fator de producdo, origina-se de uma razdo imponderavel e coercitiva que faz do
homem um escravo da sua prépria condicdo de existéncia e 0 torna submisso ao espago
(natureza). Isto equivale a dizer que, o espaco é uma existéncia que independe do homem.
Deste modo, as indivisibilidades produzidas no uso do espaco se configuram em
demandas por bens de natureza coletiva® e forcosamente compartilhados entre individuos.
Razdo pela qual, se fosse possivel teorizar as demandas pelos bens publicos nos moldes de
uma formulagédo proximal ao modelo das curvas de indiferenca, suas propriedades refletiriam
mecanismos operacionais inversos aos daquelas, uma vez que tais demandas referem-se, salvo
raras excecoes, a bens e servicos que constituem demandas derivadas, impostas a0 homem
pelo uso e apropriagdo do espago fisico. Assim, espacos menores como os locais de

residéncia, locais de trabalho, locais de lazer ou de estudos, contidos em espagcos maiores

5 Em verdade, as demandas de natureza coletiva, no entender da pesquisa, s40 conseqiiéncias imponderéveis da
necessidade de articulagdo do homem com o espaco fisico que o contém e que o submete.



(como, por exemplo, o espago urbano ou o interurbano) impdem para serem fruidos, uma
demanda que se deriva para os bens publicos (como, por exemplo, a infra-estrutura em
estradas, arruamentos e passeios publicos ou os transportes coletivos). Os quais oferecem aos
individuos de uma comunidade, servicos que se configuram em demandas individuais, de
natureza incorpérea ou intangivel, que propiciam comodidade, agilidade e minimizam o
desgaste do labor humano, mas que sdo ofertados coletivamente sob o principio da nao
exclusividade. Ha ainda os casos de bens e servicos de consumo imprescindiveis a
sobrevivéncia, como a agua ou a energia elétrica, que pela distribuicdo desigual dos recursos
naturais no espaco fisico, configuram demandas coletivas que exigem uma capacidade de
coordenacdo para prové-los. Estas situacdes, entre outras possiveis de serem descritas a guisa
de exemplos, constituem demandas que embora néo realizadas e providas através do sistema
de livre mercado® e de formacdo de precos privados, sdo interdependentes, com as demandas
de natureza privada. Porquanto perpassam o racionalismo tacanho da logica do lucro
capitalista, ao se firmarem como infra-estruturas indispensaveis a organizacdo econdmica e a
sociedade como um todo, da qual faz parte a prépria sociedade de producdo e consumo
capitalista, estruturada como um sub-universo daguela.

Isto posto, ao se retomar a questdo de uma analogia adaptada das demandas por bens
publicos com as demandas por bens de natureza privada, apropriadas grosseiramente do
modelo das curvas de indiferenca, concebeu-se aquelas como operando em uma logica inversa
a estas Ultimas. Explica-se. O consumidor individual procura maximizar a sua funcéo
utilidade na procura por bens e servigos de natureza privada, buscando com que sua linha de
orcamento tangencie a mais alta curva de indiferenca passivel de ser alcancada com o seu
nivel de renda (principio da restricdo orcamentaria).

No caso dos bens publicos, pela caracteristica de serem bens demandados num
contexto de “ndo exclusividade”, suas demandas se gerariam, entre individuos de uma
coletividade, num cenario de expectativas comuns de que eles serdo providos na esfera
publica (intervencdo estatal). Ndo obstante, antes que se concretize uma logica consensual
para a provisdo do bem, parece ser razoavel admitir a prevaléncia de uma ldgica individual
que, em termos de expectativas, firma-se num pressuposto de que a utilidade individual na

demanda por estes bens, para individuos de rendas mais altas, pode ser maximizada em

% Embora atualmente ja ndo se possa ser td0 rigoroso quanto a muitas delas (como € o caso da privatizacdo dos
servigos de energia, de telefonia e, possivelmente, do fornecimento de agua e saneamento, etc.), uma vez que as
escalas crescentes de consumo para estes servicos e a heranca de estruturas anteriormente montadas com
recursos publicos, minimizam as necessidades de investimentos vultosos e garantem, aos capitais privados,
expectativas de retorno compativeis com os riscos minimos envolvidos na operagéo.



direcdo as mais baixas curvas de indiferenca (correspondentes aquelas de individuos de renda
mais baixa). Assim, a ldgica comum, a operar-se individualmente, seria a de que o beneficio
marginal (utilidade marginal) para os individuos de renda mais alta possa ser maximizado,
qguando o custo marginal na provisdo do bem puablico se igualar ao beneficio marginal
propiciado aos individuos situados na mais baixa linha orcamentéaria passivel de consumi-lo.
Esta razdo egoista, decorrente do racionalismo individual, entretanto, ndo prosperaria. Isto
porque, os individuos detentores de linhas de orgcamento contingenciadas pelos mais baixos
niveis de renda, também esperam, (movidos pela mesma razdo egoista), que os individuos
situados nas faixas de rendas mais altas arquem com a parte mais substancial dos custos para
a provisdo destes bens. Ou seja, aos individuos de mais baixas rendas, ndo passa despercebido
o fato de que os beneficios marginais que tais bens propiciam, sem duvidas, mostram ter
utilidade mais difusa entre as classes de rendas mais altas, tal € o caso da agua ou da energia
elétrica. Assim, cria-se um impasse, gerando-se 0 que Rosseau descreveu “como a busca

egoista das vantagens privadas por alguns ou todos os individuos®®”

, que origina a ldgica da
acao coletiva encaminhada para a via politica (a intervencéo estatal), uma vez que o beneficio
marginal buscado por este caminho ndo se exprime em termos de condicdo maximizadora
individual, mas sim de uma condicdo otimizadora (no nivel Pareto-eficiente), através da qual,
ele (beneficio marginal) se equaliza ao custo marginal correspondente a provisao do bem.

Em resumo, o que se pretende argumentar € que enquanto no marco teorico das curvas
de indiferenca as funcdes utilidades individuais para bens e servi¢cos de consumo de natureza
privada sdo independentes (ou seja, vinculam-se, cada uma, a uma unica linha de orcamento
e, portanto, ndo se interceptam), numa hipotética analise de curvas de indiferenca para bens e
servigos publicos, elas teriam a caracteristica da interdependéncia, ou seja, se interceptariam
por conta de interesses comuns em bens cuja demanda (bens puablicos) sdo inclusivas (ndo
exclusivas), no sentido de que sdo indispensaveis a todos os individuos indistintamente,
tenham eles renda ou ndo. E sdo, em grande parte, providos mediante a légica da ndo
exclusividade que alca o Estado a condicdo de provedor e distribuidor de tais bens e servicos.
Os quais, em linhas gerais, tém origem congénita da necessidade estruturadora, organizadora
e reguladora do uso do espaco.

Funda-se, pois, a convic¢do de que o carater continente do espaco, principalmente na
dimensdo urbana, ao se ajustar a um contingenciamento decorrente de divisbes politico-

administrativas insertas na base territorial mais ampla (o estado ou pais), é fator determinante

% (FEREJOHN, John; PASQUINO, Pasquale, opus cit, p.21)



para delinear a funcdo alocativa do ente estatal e a dimensdo da economia urbana. Isto em
virtude de que as expectativas egoistas dos individuos ddo as demandas por bens publicos
uma natureza essencialmente vinculada a organizacdo espacial. Principalmente, no que se
refere aos nexos existentes entre o bem publico (ou servigo) e o0 uso do espacgo ndo exclusivo,
este Ultimo corporificando ou materializando a existéncia do primeiro, v.g., tal é o caso da
infra-estrutura urbana em geral.

Assim, avulta ser defesa a tese de que o estado, as institui¢cGes politicas, as politicas
publicas e os gastos publicos (provisdo dos bens publicos) interagem de uma forma bastante
complexa com o espaco fisico. Entendido este, como uma variavel autbnoma, quer em termos
de se tratar de uma célula da organizacdo econdmica mais ampla (o estado ou na¢do), quer em
termos de se tratar de uma base de acomodacdo de uma estrutura social construida, ou sobre
uma historia e cultura peculiares, ou sobre uma vocacao econémica, etc. Que a este se adapta,
determinando com ele a existéncia da economia urbana e o dimensionamento da funcdo
governamental (a gestdo urbana).

Por sua vez a inscricdo destes espagos urbanos em dimensdes espaciais mais amplas —
o0s estados — dao ao sentido do compartilhamento e de transbordamento do raio de acdo de
mercados e de economias urbanas, o surgimento de demandas publicas hierarquicamente mais
complexas que exigem uma coordenacdo politica mais ampla que o papel da gestdo urbana.
Exigindo uma acéo politica estatal de concertagdo mediada das expectativas de cada um dos
espacos urbanos que os integram, constituindo a gestdo publica estadual.

Num crescendo, a gestdo publica da expressdo mais ampla que é o territério de um
pais, encerra 0 grau de coordenacdo politica mais complexo, que é o da gestdo publica no
nivel federal. Neste nivel, a concertacdo de uma logica de acdo coletiva mais imbricada,
cristaliza-se com a inclusdo dos fundamentos genealdgicos que ddo origem aos Estados
Modernos ja descritos nas se¢des anteriores, produzindo o estagio superior da atuacdo politica
estatal caracteristica de estruturas verticalizadas e centralizadoras, cuja finalidade é a
manutencdo e a preservacao da coesdo, da homogeneidade e da defesa dos interesses de uma
sociedade e de um mercado mais amplo: a nacéo.

Por estas razdes, quer seja por forca de uma evidéncia material amparada, ou nas
visOes politicas de Bobbio ou de Habermas, ou na visdo econémica neocléssica, ou na visdo
sociopolitica de Hobbsbawm, ou quer seja pela visao de interpretar a derivacdo da funcéo
estatal como uma imposicdo das necessidades da reproducdo de sociedades submissas aos

imperativos das leis da natureza (sociedades das quais o espago fisico constitui as suas



camisas-de-forca), a derivacdo da fungéo estatal encontra respaldo numa hierarquizacdo de
demandas publicas. Estas se encaminham do local ao nacional, delineando, inclusive com
consisténcia logica, a centralizacdo politica como uma vertente natural da evolucgéo capitalista
e das relacdes sociais crescentemente complexas que dela decorrem. Neste sentido, busca-se
sustentar o argumento de que uma estrutura ascendentemente verticalizada mostra-se como
tendéncia logica inequivoca na trajetdria percorrida pelas economias capitalistas avancadas,
no inicio do capitalismo. A busca do hegemon, uma meta perseguida desde o mercantilismo,
ainda impera como simbolo e representacdo, para o resto do mundo, de unidade, de coesao e
de nacionalidade, por parte das nacles tradicionalmente responsaveis pela génese do
capitalismo industrial. Disto resulta que um processo de descentralizacdo politica deve
comportar a flexibilidade para o entendimento de que ele deriva de uma expectativa de
reforco dos lacos do pacto federativo. Através de uma melhora na estrutura gestora dos
poderes publicos, direcionada para uma irradiagdo mais proficua do desenvolvimento
socioecondmico interno. Imprevisivel, no minimo, parece ser o destino da nacdo que perde o
controle de sua unidade politica. Descentralizacdo politica com preservacdo da unidade
politica se evidencia ser a trajetdria desejavel, enquanto ndo se desanuviam 0s incertos

caminhos na conformacéo de uma comunidade global.

2.4 — O Estado como mediador e regulador social: um produto de uma
estratégia de acdo coletiva top-down ou derivacdo decorrente de uma
demanda ascendente por politicas publicas a partir das formacdes

urbanas?

A convergéncia crescente de antecedentes virtuosos que conduziram ao surgimento do
Estado-Nacéo — quer em sua forma federada (menos tradicional), quer em sua forma unitéaria
(mais tradicional) — raramente é requerida e invocada como instrumento determinante e
interdisciplinarmente fusionado e concomitante a analise da questdo econdmica como
ordenamentos concorrentes ao surgimento daquele. Geralmente, a questdo relativa a
organizacdo econdmica determina o Estado como uma derivagdo consequente da evolucéo de
uma economia de mercado e de suas idiossincrasias congénitas.

Em geral, também, o exame da dimens&o historica tem o carater apenas subsidiario de
registrar os fatos que conduzem a logica da acdo coletiva de uma forma justaposta e recortada,
subestimando a interconexdo de variaveis que sdo, num mesmo tempo, determinantes e

determinac@es do sistema politico e da organizacdo socioecondmica. Na realidade a dimenséo



da Histdria pode ir mais além, enquanto meio de utilizacdo possivel na construcéo de cenéarios
retrospectivos que considerem o amalgama de questBes outras (que ndo somente a
econbmica), paralelas, concomitantes, interativas, cambiantes e, igualmente, co-responsaveis
pela genealogia do Estado Moderno. Justo por conter os registros ontoldgicos da evolucdo das
sociedades, constituindo-se no repositério insubstituivel e capaz de dar visibilidade a questdes
étnicas, culturais, religiosas, sociais e econémicas. Inclusive, a de dar visibilidade a questdes
historicas ancestrais, peculiares a cada sociedade nacional, sejam elas homogéneas ou
heterogéneas, com relacao as suas origens, as quais moldam a configuracédo de l6gicas de acao
coletiva com grandes similitudes, porém com algumas peculiaridades que os perfis histéricos
diferenciados impdem.

A busca de um processo compreensivo amplo, acerca da transi¢cdo para o Estado
Moderno, constitui-se uma preocupa¢do se ndo rara, a0 menos incomum, em termos de
contribuicGes tedricas, no que respeita ao tratamento interdisciplinar exigido a formacao de
um quadro analitico das transformacdes processadas, principalmente na Europa, a partir do
ultimo quartel do Século XVIII, uma vez que as mesmas podem dar uma maior amplitude aos
estreitos legados de conhecimento ofertados pela vertente estritamente econdmica® que
pretende justifica-lo.

N4&o obstante, parece ser consensual entre alguns estudiosos®® dedicados a tal mister,
que a citada transicdo encontra na ascendéncia de um protonacionalismo que se estruturou,
primeiramente, na uniformidade linglistica — base inicial para um nacionalismo filolégico —
haja vista o pressuposto de que esta uniformidade distinguiria um coletivo ou comunidade.
Entretanto, tal pressuposto ndo tem forca de tese, uma vez que a grande maioria de linguas
vernaculas vulgares de entdo constituiam um “sistema complexo de dialetos e variantes locais,
gue com varios graus de facilidade ou dificuldade, intercomunicavam-se dependendo da sua
acessibilidade ou fechamento”.®® Assim, a uniformidade lingiiistica foi uma construcio
artificial que adveio da escolarizacdo, inicialmente da educacdo primaria, (que buscou
uniformizar a linguagem falada, através de uma lingua escrita, erudita e oficial) e ndo teria,
por si soO, a forca politica para guindar o nacionalismo como um traco marcante do Estado
Moderno. Isto ndo implica em desconhecer que em alguns casos, para alguns paises, as
diferengas irrelevantes nas formas de falar entre regides ou localidades, tenham tido um forte

%" Tanto das formulacdes da escola neocléssica, quanto da critica dos socialistas-marxistas.
%8 \Ver Hobbsbawm (1998); Heilbroner (1994) e Habermas(2002).
% (HOBSBAWM, 1998, p. 69)



peso no encaminhamento de uma identidade nacional pelo critério majoritariamente
linguistico.

A outra antecedéncia invocada como precursora do “nacionalismo” é a origem étnica,
fundada em critérios bioldgicos, que buscam nas razdes de mesmo sangue e na progénie, as
bases para forjar o sentimento de nacionalidade. Novamente, este pressuposto ndo resiste,
enquanto fendmeno isolado, com forga politica para dar um sentido de coesdo ao conceito de
nacionalismo, haja vista que a histdria da demografia da Europa e, em alguns casos mais
amplos, da Eurasia, esta permeada dos registros das grandes migracdes e das grandes
invasdes, como contributos & miscigenacao racial. Ainda assim, € preciso destacar excegdes
no que respeita a formacdo de nagbes onde esta condicdo rara aconteceu, como foi 0 caso dos
magiares. Mas, em regra, mesmo onde houve algo mais proximo de um purismo racial
tribal®®, caracterizando proto-nacdes, este fato constituiu um resultado oposto a formacéo
posterior de um estado-nacdo, dada a resisténcia destas populacdes especificas a organizacao
em torno de uma estrutura politica comum.

De modo inverso, casos tipicos de formacdes pluriétnicas redundaram em estados-
nacdo que superaram diferencas linglisticas e divisdes raciais, tais foram os casos da Suica e
da Russia. Nestes casos, 0 nacionalismo que se forjou fundamentou-se na crencga por objetivos
comuns e ndo no sangue.®

Por outro lado, a etnicidade “visivel”, tanto a identificada pela cor da pele, quanto a
identificada pelos tracos raciais caracteristicos ou, ainda, pelo idioma, opera no sentido
negativo, uma vez que se presta, tendencialmente, a identificar dentro de uma mesma
comunidade étnica, estratos sociais hierarquizados, por exemplo, pela cor (quanto mais clara a
cor, mais alta a posicdo social do individuo). Especificamente, os estereotipos raciais sdo
usados mais como um meio para definir outros grupos do que o préprio grupo, ou seja, para
que um grupo se perceba como ndo igual a outros grupos. Dai 0 seu carater de negacdo e sua
pouca importancia para a preexisténcia de um protonacionalismo, a ndo ser nos casos em que
tais caracteristicas estiveram vinculadas a uma forte e milenar tradicdo estatal, como nos
casos da Coréia, do Japédo e da China. Nos casos em que esta tradicdo estatal ndo existiu, estas
diferencas étnicas mais visiveis tiveram influéncia quase nula na formagdo do moderno

nacionalismo.

% Somalis, curdos, bascos e judeus.
61 (HOBSBAWM, 1998, opus cit. p. 77-81)



Uma ultima caracteristica associada a etnicidade, enquanto manifestagdo da cultura de
um povo, é a religido. Hobbsbawm® analisa a religido como uma ineréncia de importancia
transcendental para o protonacionalismo, como também para o nacionalismo moderno, haja
vista que, principalmente este, sempre a enxergou com muitas reservas, em virtude, ante ipso
facto, de ter sido sempre um poder que desafiou 0 monopdlio estatal, justificada por uma
lealdade dos membros da comunidade a fundamentos e crengas que aquela determina.
Contudo, as religiGes de origens verdadeiramente tribais operam em escala muito pequena e
localizada, resistindo a uma maior expansdo. Do lado oposto, as religiées reconhecidas como
universais criadas entre os seculos VI a VII D.C., foram urdidas para ocultar as diferencas
étnicas, politicas, linglisticas e culturais, na medida em que se prestaram a uma
homogeneizacao de crencas e de praticas consuetudinarias entre tribos, povos e nacdes.

Do balanco destes requisitos, fica como conclusdo a ser retirada das analises de
Hobsbawm, que nenhum deles, isolada ou em conjunto, contém os atributos suficientes para
assegurar as condigdes para o desenvolvimento de um protonacionalismo e, posteriormente,
para o nacionalismo moderno, em virtude de um grande nimero de evidéncias empiricas que
denegam, parcialmente, o pretenso poder de determinacdo que cada um deles supostamente
teria. N&o se trata, no entanto, de negar a existéncia de casos em que tais requisitos, isolados
ou conjuntamente, forjaram as bases (protonacionalismo) para um nacionalismo moderno,
uma vez que tais casos existiram. O que parece pontificar como evidéncia mais forte, sdo os
casos mais gerais em que as condicdes para tal desenvolvimento estruturaram-se na
preexisténcia de uma consciéncia historica, em sentido coletivo, “de pertencer ou de ter
pertencido a uma entidade politica duravel”.®® Assim, o fator determinante para o
protonacionalismo esteve vinculado a historicidade da presenca do Estado como célula de
origem de um povo-Estado, origem esta que ndo dispensa na receita histérica, a conjugacéo
dos determinantes linguisticos, religiosos, étnicos e culturais, intrinsecamente ligados ao
conceito mais completo de nacéo histdrica.

N&o obstante, ainda que nédo faca alusdo direta a uma Idgica de acéo coletiva como
conformadora da nacdo politica, Hobbsbawm esclarece que a criacdo de um vocabulario
politico decorreu dessas depuragdes, a qual, mais tarde, transformou o povo-Estado em povo-
Nacdo. Emergindo, entretanto, esse vocabulario, em muitos casos, de uma pequena fracdo de

habitantes de um Estado que formava a sua elite privilegiada ou a sua aristocracia.
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Na realidade, 0 que se pode deduzir de suas anélises é que onde houve as presengas de
um estado, de uma aristocracia e de uma elite preocupadas em dar uma uniformidade
lingliistica a um idioma comum; ou onde houve a possibilidade de assimilacdo de credos
religiosos, direcionados para mascarar desigualdades politicas e sociais; de dar escolarizacao
priméaria como meio de busca da uniformidade linglistica e de acesso ao contetdo racionalista
da linguagem politica; ou, ainda, de dar uniformidade historica a grupos étnicos (que embora
ndo identificados pela mesma lingua ou pela mesma religido), estiveram unidos por histérias
comuns de preservacdo de uma base territorial; tais possibilidades foram exploradas por essas
minorias e legaram a nacdo politica moderna, o vocabulério politico legitimador da ordem
institucional e constitucional que hoje se conhece.

Deste modo, ainda que se ressalte a omissdo a um tratamento especifico a formacéo de
uma logica de acdo coletiva, arrisca-se ser possivel sustentar que esta é resultado deste
vocabulério politico anteriormente formado no Estado pré-nacional. Que, embora se sustente,
nos dias atuais, sob os auspicios de uma afirmacédo do referendo majoritario de uma populacéo
nacional, sua origem é concep¢do de grupos minoritarios dominantes. Avulta ser ldgico
sustentar que o Estado Nacional consolidou-se a partir, portanto, de um arranjo institucional
costurado por estas minorias. Haja vista que embora existindo condi¢cdes ex ante para a
formacdo de uma unidade nacional, quer seja pela lingua, quer seja pela religido, ou ainda
pela eugenia, 0 mais comum nas formacoes histdricas de nagdes, principalmente as européias,
era 0 haver — se ndo como regra geral, ao menos como evidéncia majoritaria — uma forte
tendéncia, por parte do populacho, para o refor¢co ao regionalismo. Mais ainda, a base local e
a defesa de interesses mais visiveis e mais comuns a grupos populacionais menores. Os quais,
a despeito de falarem a mesma lingua ou serem da mesma origem racial, ocupavam espacos
diferentes no contexto mesmo de uma base territorial mais ampla demarcada pelo Estado.®*

A organizagdo do moderno Estado Nacional, indubitavelmente, elegeu a centralidade
como estratégia politica de homogeneizacdo das diferencas regionais e locais. O que, em
ultima analise, foi fruto dos fundamentos politicos desenvolvidos por um vocabulario de
convergéncia de propositos (trabalhando e coletivizando o racionalismo egoista individual) e
de uma escolarizagdo que se desenvolveu para impor uma logica da soberania da vontade

coletiva e que objetivava naturalmente o atendimento de necessidades materiais crescentes,

 (HOBBSBAWN, 1998, op.cit)



que advieram com o desenvolvimento e disseminacdo das novas técnicas de producgdo e de
diviséo e de especializacéo da producdo e do trabalho.®

A via politica que caracteriza esta conjuntura de fenémenos evidencia-se ter sido, na
visdo deste trabalho, o veiculo de legitimacdo de uma ordem juridico constitucional que
embora coerente com um racionalismo consensual da coletividade, acomodou pelos artificios
do vocabulério politico, toda uma preexisténcia de desigualdades implicitas no respeito a
propriedade e ao status quo daquelas minorias que, tradicionalmente, eram legatarias dos bens
e posses remanescentes da ordem politica anterior.

Assim, a via politica ao criar um vocabulario consentdneo com expectativas de
correcdo de desigualdades passiveis de serem resolvidas pela formalizagdo de um contrato
social que, do ponto de vista filologico e semantico, consagra principios de liberdade para o
exercicio da igualdade entre individuos, cria, posteriormente, um ambiente politico, a partir
do qual os principios de democracia politica e de democracia econémica parecem dissimular
as inconsisténcias de uma ordem anterior, as quais se instalam, no contexto da nova ordem (o
Estado-Nacédo) de uma forma inatacavel, via de regra, pelo senso comum.

Deste modo a organizacao politica do Estado Moderno, ao surgir sob a égide de uma
estrutura verticalizada no Poder Central parece abrigar uma série de transformacdes que néo
se vinculam estritamente ao pilar econdmico, embora este contenha um grande poder de
determinacdo®. A tessitura de nacdes historicamente portadoras de formagdes sociais
originérias, geralmente, fundadas em distin¢bes de classe (senhores e servos, proprietarios e
ndo proprietérios, etc.), introduziu a questao espacial e a base territorial como o ponto crucial
da vida em sociedade, dado que a terra como fator de producdo e como demanda
indispensavel para a reproducdo da vida humana, foi entronizada como simbolo do poder de

alguns e de submissdo de muitos.

2.5 - A Expansao do Aparelho Estatal na Progressédo Capitalista: 0s

fundamentos do Estado Providéncia.

N&o obstante fique assente, no conteudo explanatério até agora desenvolvido, um

posicionamento de convincente razoabilidade no tocante a uma antecedéncia ontoldgica do

% (SINGER,1977, opus cit; DOBB, 1983, opus cit)

% “0 movimento histdrico, enquanto necessidade, envolve a agdo consciente e essa implicagdo néo é automatica.
Eis ai 0 né gérdio da questdo: nem a consciéncia de classe, nem a revolucdo estdo fatal e mecanicamente
determinadas por condi¢Bes econdmicas; e o desenvolvimento destas, por seu turno, ndo é linear, nem Unico para
todos os paises capitalistas”(Fiori,2003).



estado em relagdo ao capitalismo® — isto no que se relaciona & veeméncia de uma refutacdo
dos tedricos neocléssicos a tese de que o Estado Moderno é uma criacdo daquele — ha que se
reconhecer bastante pertinéncia a critica marxista. Principalmente, no que se relaciona as
vulnerabilidade e permeabilidade que este apresentou ao assumir o papel de instrumento de
mediacéo de conflitos, de correcdo de falhas e de provisdo de bens e servicos ndo atendidos
pelo sistema de livre mercado.

No arrazoado critico dos marxistas destaca-se, em termos de ampla e recorrente
citacdo, a facilidade com que o aparato estatal pode ser capturado pelos interesses
minoritarios dos empresarios capitalistas, no intuito de minimizar o grau de influéncia das
demandas sociais requeridas pela classe trabalhadora. A materialidade histérica desta critica,
sem duvida, parece ter forca de convencimento para interpretar a Idgica da acéo coletiva,
antes referida (hierarquicamente e conceitualmente internalizada como plano e elaboracéo
ideal da vontade coletiva), como recurso manipulavel. Isto, ao transitar, do ponto de vista de
sua utilizacdo instrumental, para o nivel da via politica e como passivel de ser externalizada
pela defesa dos interesses corporativos de grupos hegemonicos. Com isto, podendo subverter,
parcialmente ou no todo, as razfes boas, éticas e moralmente justas, implicitas a concepcéo
socialmente idealizada da referida l6gica como canal indistinto, indivisivel e ndo manipulavel
de encaminhamento, ao Estado, das aspiracbes da sociedade como um todo. Entretanto, € de
se registrar, como fato histdrico inconteste, que nos modos de producdo pré-capitalistas e nos
regimes feudais da Europa, como a discorrida visdo sociolégica de Hobbsbawm, paragrafos
atras, as condutas hegemdnicas da minoria burguesa ou da aristocracia feudal, eram marcas
bem mais presentes e bem mais definidas na cooptacdo do Estado ao ajuste de seus
interesses, das ocorridas atualmente, onde o mascaramentos, 0s subterfugios e as pressoes
subterraneas dos grupos de poder, ddo a impressdo de que elas sdo pontuais ou, até mesmo,
excepcionais. Desta forma o que cabe discutir, parece escapar de qualquer pretensao de anular
0 estado como um ente organico da sociedade e sim de colocar o foco mais especifico de uma
analise acerca de seu efetivo papel. E, mais ainda, de buscar os meios mais eficazes, eficientes
e efetivos, no sentido de tornd-lo bem menos permeavel a manipulacdo, para que o caminho
perseguido desde a idealizacdo e encaminhamento da logica da acéo coletiva & consecucao e
materializacdo das demandas sociais pela via politica, ndo apresente desvios de propdsito ou

sejam minimizados por uma protecéo tutelada constitucionalmente.

%7 Na realidade Kosik, através do recurso heuristico, afirma serem as categorias Estado e Capital existéncias
materiais e fenomenais bem mais antigas que as ideologias do capitalismo e do socialismo. Ver Karel Kosik,
“Dialética do Concreto”, p.59, 1995, Editora Paz e Terra.



Neste sentido cumpre rememorar que a grande evidéncia transformadora na evolugéo
do Estado Moderno consistiu numa assun¢do eminentemente protetoral de sua funcdo de
Estado de Bem-Estar. O reconhecimento consagrado constitucionalmente do direito a heranca
e a posse de bens, ao dividir a sociedade entre individuos potentados e despossuidos, selou o
desafio da sobrevivéncia da maior parcela das sociedades no mundo ao estigma do trabalho.
O Estado Providéncia, ante esta evidéncia, constituiu-se num organico das relagdes sociais,
com o fito, entre outros, de minimizar o aviltamento dos interesses da classe trabalhadora,
introduzindo os mecanismos conducentes a consagracdo constitucional de principios de
democracia econémica, 0 que parece equivaler aos mesmos principios de justica (a posicao
original) defendida por Rawls.

Esta renovacdo ampliada da funcgéo estatal, incrementando o seu grau de coordenacéo
politica e maior centralizacdo do poder decisério em termos de politicas publicas, re-anunciou
um novo ciclo do Estado como organico social, recuperando a dominancia que manteve no
longo ciclo em que prevaleceu o mercantilismo na Europa (1500 a 1750). Entretanto, com
uma configuragdo bem mais ampla de suas fungbes, uma vez que apesar do contetdo
ideologico do mercantilismo externalizado por seu corpo de regulamentacBes entronizar a
forga de trabalho como a maior riqueza de uma nagéo, conceitualmente e efetivamente, a
categoria conceitual trabalho tinha apenas importancia instrumental como um meio para
justificar os fins objetivados pelos capitalistas: a apropriacdo da mais-valia do trabalho e o
lucro. O distanciamento perceptivel entre a busca de resultados econémicos e 0 compromisso
ético e moral com uma justica distributiva, evidencia-se por suas regulamentacGes
materializadas em politicas concretas, como as extraidas de alguns enunciados liberais: “A
populacdo é a riqueza e a fortaleza de um pais” (Nicholas Barbon, apud Ellsworth, 1974,
p.48) ). “N&o sera mais rico 0 pais que tiver mais mao-de-obra?” (Josiah Tucker, apud
Ellsworth, 1974, p.48)). “Uma afirmacdo que teve forca de uma méaquina politica € a de que o
poder e a riqueza de uma sociedade consistem no volume de sua populacdo” (Henri Fielding,
apud Ellsworth, 1974, p.48)”.%® Em contraposicdo a tal reconhecimento, extrai-se a seguinte
pérola : “Todos, a ndo ser uma idiota, sabem que as classes inferiores devem ser mantidas
pobres, ou nunca serdo operosas; nao quero dizer que os pobres da Inglaterra devam ser
mantidos como o0s pobres da Franca, mas que, considerando o Estado do Pais, devem (como
toda a humanidade) estar na pobreza, ou ndo trabalhardo” (ARTHUR YOUNG, apud
ELLSWORTH, 1974, p.48).

% (HENRI FIELDING, apud ELLSWORTH, 1974, p.48)



O liberalismo econdmico que se seguiu ao mercantilismo reduziu drasticamente a
atuacdo centralizadora do Estado. Impondo uma crenga que minava o0s alicerces
mercantilistas. A qual era baseada num principio de regularidade econémica, sustentado pelo
sistema de livre mercado, que ao evidenciar as suas falhas e uma amplitude limitada na
satisfacdo de demandas sociais mais complexas, reposicionou o Estado num nivel de
mediador, de provedor e de corregedor das relagdes sociais. Este predicado de humanizacao
do capitalismo, através do Estado e adquirido com a integracdo constitucional dos referidos
fundamentos de democracia econémica, sem sombra de davida, representou uma reducéo na
profundidade do fosso a separar capitalistas e trabalhadores.

O recrudescimento recente das convicgdes e crengas nos sistema de livre mercado re-
instaurado pelo neoliberalismo, novamente colocou em cheque a discussdo sobre as fungdes
exorbitantes do Estado Providéncia, atacando de forma contundente o seu papel de condutor
das politicas publicas na area mais relevante da atuagdo estatal, num aprioristico julgamento,
que é o das politicas referentes as relacfes sociais entre capital e trabalho. Uma sintese das

criticas neoliberais pode ser extraida de Leal®:

“[...] para os liberais, a atual crise do capitalismo é fruto da acdo do estado que tem
como conseqliéncia, para o préprio Estado, dificuldades de ordem financeira e
administrativa. A atuacdo do estado no campo econdmico e social, na forma em que
estd sendo estruturada, suprime os incentivos e o investimento. Sendo o
investimento privado a matriz fundamental do capitalismo, a solucéo da crise passa
pelo retorno, em sua plenitude, dos mecanismos de mercado. A alternativa mais
coerente para enfrentar a crise seria a desmontagem da atual estrutura sob a qual
apoiou-se o Estado Keynesiano, eliminando-se a regulagdo estatal no campo
econémico e social. Nesta perspectiva, a proposta liberal supfe uma completa
ruptura da alianca de classe, isto €, do compromisso reformista que deu sustentacao

ao Estado Keynesiano e possibilitou a compatibilidade capitalismo/democracia”.

Entretanto, o quadro das reivindica¢des neoliberais que se tornou mais denso e mais
explicito, a partir dos anos 80, em todo 0 mundo capitalista avancado, parece néo ter resistido,
na pratica, a desejada apostasia do Estado nos termos de sua restrita logica cartesiana. Os
Obices que se manifestaram a tal pretensdo evidenciaram-se estar vinculados a contradi¢des
geradas no seio da prépria evolucédo capitalista, que ndo demonstra capacidade de determinar
um curso autdnomo a sua trajetoria.

Um dos grandes contra-sensos da pretensdo liberal coloca em antitese o seu discurso e

a sua praxis. Haja vista ser fato que a concessdo de incentivos, via reducbes ou isencdes

69(1990, p. 24)



tributérias, ou ainda, e principalmente, que uma possivel reducdo ou eliminagdo das
contribuicGes parafiscais (assecuratorias da operacionalizacdo da previdéncia social),
representam para as empresas uma forma de recomposicao de sua capacidade de acumulacao
capitalista e de ampliacdo dos investimentos. Todavia, também parece ser fato inconteste que
o capitalismo imprescinde do poder estatal — via programas de assisténcia social e de politicas
publicas, nas areas de salde, educacdo, saneamento, habitacdo, etc. — para preencher os claros
no mercado para seus produtos. Isto em virtude de sua contradicdo interna de expandir-se
reduzindo o nivel do emprego. Deste modo, soa paradoxal a pretensdo, por parte do
liberalismo, ao debilitamento do poder estatal na conducdo e execucdo das politicas publicas,
quando a recorréncia ao seu papel intervencionista concretiza-se complementarmente na
realizacdo da receita financeira e no lucro do capitalismo. Paradoxal e emblematica torna-se,
também, a expectativa de contar com o Estado para corrigir as lacunas no mercado
consumidor provocadas por uma crescente onda de desemprego da forca-de-trabalho, na
medida em que se intensificam a automacdo na producdo e o incremento continuo dos
parametros de produtividade do capital, via desenvolvimento tecnolégico’. Os movimentos
de substituicdo do trabalho vivo por trabalho morto possuem o condao de configurar antiteses.
De um lado, o trabalho morto manifesta-se ser bem mais produtivo que o trabalho vivo,
minimizando inclusive os custos das empresas, mas, do lado oposto, o trabalho vivo
eliminado constitui a razdo decremental do mercado consumidor tdo cobicado pelo
capitalismo, razdo de ser do receituario capitalista. A morbidez deste quadro de autofagia
capitalista tem constituido um mote para suscitar um novo alento ao ideario socialista, na
proporcdo em que o neoliberalismo se vé as voltas com o dilema de sua caixa de Pandora: se
se firmar novamente a convicgdo ou crenga, no atual estadgio do capitalismo, na capacidade
auto-reguladora do sistema de livre mercado, ele corre o risco de perder, com a dissolucdo de
grande parte do poder orgénico do Estado, a Gltima quimera capaz de soergué-lo antes de uma
iminente crise profunda em suas bases.

Destarte, as questdes ora abordadas, bem como as questdes tratadas nas secgdes
anteriores, ensejam um aprofundamento sobre o paralelismo de duas linhas divisorias. As
mencionadas linhas permeiam, de forma comum, a dimensdo mais ampla dos desafios

implicitos a organizacdo econémica em geral, ao campo da politica e a instauragdo de uma

" BEHRING, Elaine Rossetti. Politica Social no capitalismo tardio. S&o Paulo-SP, Cortez Editora, 199 p. Ver
também: DUPAS, Gilberto. Economia Global e Exclusdo Social: Pobreza, emprego Estado e o futuro do
capitalismo. Editora Paz e Terra. Sdo Paulo- SP, 2000.



conduta ética abrangente, pragmaética e eficiente. Isto, no que respeita a uma definicdo dos
estritos contornos dentro dos quais devem ser inseridos 0s justos e adequados papéis a serem
exercidos pelo Estado e pela organizacéo capitalista.

A primeira linha situa-se na defesa de que posi¢des firmadas a montante ou a jusante,
acerca do exato tamanho e da adequada presenca do Estado na vida da sociedade, ndo tém
correspondido, em termos de respostas satisfatérias, a um delineamento preciso acerca do
papel que este deve exercer. A materialidade histdrica da realidade estatal, embora articulada
a contexturas sociais e econdmicas diferenciadas ao longo do tempo — bem como a ontoldgica
consciéncia coletiva da necessidade da existéncia de uma logica social que requer um nivel de
coordenacdo politica a presidir os interesses conflitantes dos individuos em sociedade — sdo
argumentos incontestes da necessidade da presenca do Estado no trindmio: modo de
producdo, via politica e sociedade. Ainda assim, o materialismo historico parece fornecer
razdo probante de que as demonstracGes de um poder exorbitante por parte do Estado (caso
extremo das nacOes socialistas) ou de um poder residual (nos casos extremos de uma
excessiva liberalizacdo econémica), colocam sempre a organizagdo econémica e a sociedade
como um todo, em &pices de crises, nos quais a maximizacdo ou a minimizacdo do papel do
Estado impede um ajuste da sintonia entre as relagcdes de responsabilidades compartilhadas
entre este e 0 modo de produgdo. A regularidade de tais constatacfes evidencia-se mais
explicita no modo de producdo capitalista.

O contexto de instabilidade ou de ondas progressivas ou regressivas na funcéo estatal,
nos marcos da primeira linha diviséria antes referida, parece circunstanciar-se a problemas de
superacao de divergéncias, antes mencionadas, na assun¢do dos papéis cabiveis a cada parte.
Entretanto, tais divergéncias situam-se numa logica operacional por resultados, os quais
restringem a realidade da organizacao socioeconémica a um jogo de interesses parametrizados
pelos estritos dominios da economia positiva, a qual ndo se torna aderente a um desejavel
resultado social, o qual seria a razdo de equalizacdo entre 0s custos e beneficios privados e 0s
custos e beneficios sociais (SEN, 1999). Estes resultados sociais, ao situarem-se num espaco
presidido por uma légica diferente da que domina o campo da economia positiva, compdem a
segunda linha diviséria mencionada paragrafos atrds, e fundamentam-se em um
comportamento racional, ético e moral inscrito no campo da economia normativa.

A génese ha mais de um século atras e a morte recentemente anunciada do Estado de
Bem-Estar, sdo fatos exponenciais que se prestam a demonstrar a dificuldade de convergéncia

entre os objetivos que presidem as duas linhas referidas. Neste periodo, os focos de tensdo nas



relagcbes sociais entre capitalistas e trabalhadores deram a exata da dimensdo do quanto o
Estado se aproximou da posicdo idealizada de objetivos sociais preconizada pela economia
normativa e pelos fundamentos de uma democracia econémica. E, atualmente, do quanto esta
se afastando dessa posicdo, ao se exacerbarem as contradicdes de um capitalismo
excessivamente monopolista. Este, ao desenvolver a tendéncia mundial de canibalismo
concorrencial, com fuses, incorporagdes, faléncias, ascensdo e queda réapidas de grandes
conglomerados empresariais e financeiros e ao invadir os espacos da producdo ocupados pelo
Estado (os monopdlios naturais e os bens publicos) com a dinamica das privatizacoes,
recoloca no centro das discussdes entre capitalistas e socialistas, a questdo do tamanho do
Estado. Esta situacdo, até bem pouco tempo, orientava-se em torno de reivindicacfes que
advogavam, de um lado a menor presenca possivel deste nas relagdes de mercado
(neoliberalismo); de outro lado, numa posicdo mais perfilada com o ideario socialista,
conformou-se a visdo de que um processo descentralizador, reduzindo a coordenacdo de
algumas politicas publicas, antes atribuiveis ao Poder Central, em favor do poder publico nas
esferas estadual e local, daria mais agilidade, mais unidade, eficiéncia e eficacia a atuacéo do
poder publico em sua misséo tripartite (os niveis federal, estadual e municipal).”

O cotejo destas duas visOes, por vias diversas, conduz, necessariamente, a retomadas
acerca de posicdes que constituem fluxos e refluxos, na trajetéria historica da funcéo estatal —
Poder Federal excessivamente centralizador e intervencionista no mercado ou
franciscanamente descentralizado e/ou ndo intervencionista. As quais revelam, de uma forma
recorrente e unissona, no tempo historico, a convergéncia de um discurso que evidencia uma
plurissecular incapacidade das sociedades nacionais tratarem a funcdo estatal e o0 modo de
producdo que as compdem nos exatos limites que os principios da ética e das ciéncias
normativas (o direito normativo, a economia normativa e a ciéncia politica) preconizam para
uma relagdo Pareto-eficiente. Ou seja, uma relacdo que equalize custos e beneficios sociais e
privados. Isto, na prética, equivaleria a produzir a convergéncia dos objetivos privados e mais
imediatos da economia positiva com 0s objetivos sociais da economia normativa.

Todavia, evidencia-se materialmente e historicamente provado o fato de que a utopia
dos modelos de uma teoria econdmica de bem-estar ao pugnarem pela objetivacdo de
resultados socialmente aceitaveis e factiveis de serem alcancados pela via do concreto,
ressente-se, no campo real, de uma sintonia pura, criteriosa e ética que faca a aproximacéo da

sua ldégica racional coletiva com a Idgica concorrencial que predomina no universo real da

™' (BRESSER PEREIRA, 1997, op. cit.)



organizacao econdmica e da sociedade. Em verdade o que se vem de firmar é a tese de que 0
enorme fosso a dificultar os ajustes nas relacGes esperadas pela sociedade, entre o Estado e 0
modo de producdo capitalista, consiste na inevitabilidade dos desvios de objetivos a comecar
do ponto em que se instaura a logica racional coletiva objetivada idealmente para um fim
social especifico e se passa para a légica racional concorrencial, inerente a individuos e
empresas. O vacuo a determinar os desvios de propdsitos, funda-se no fato de que a logica
racional coletiva de razdo superveniente a logica racional individual, ndo prevalece de forma
plena, uma vez que esta Ultima, apesar de hierarquia inferior, exercita-se através de agentes
reais, desencadeadores da acéo objetivada.

Entre tais agentes, a racionalidade individual de cada um decodifica a intencionalidade
dos objetivos, segundo critérios varidveis que vao desde as razGes morais, éticas e justas
assimiladas por uns no decurso da acdo, a uma decodificacdo negativa, oportunista, amoral ou
imoral, ou ainda, antiética, por parte de outros agentes. As quais, entretanto, ndo podem ser
definidas como postura irracional, uma vez que a racionalidade dos individuos ndo se
conforma necessariamente a um conceito moral de racionalidade boa ou de racionalidade ma
(COHEN, 2000). A racionalidade dos individuos, dentro de um jogo de escolhas, aponta
possibilidades. A classificacdo de cada uma dessas possibilidades, como boa ou ma, emerge
da natureza do agente, que emite o conceito qualitativo de seu juizo segundo critérios
pessoais. Assim, se um individuo parametriza seu comportamento mediante a confrontacao de
que a sua logica (mesmo egoista) deve subordinar-se a uma légica consensual coletiva, ele
estara assumindo a conduta moral e ética preconizada pela sociedade. Em caso contrario,
mesmo quando percebe na sua légica que o fazer ou deixar de fazer alguma coisa, toma uma
direcdo oposta ao ideal coletivo, e mesmo que esta postura ndo constitua uma ilicitude
classificada institucionalmente como passivel de sancdo, o individuo estard na contraméo (o
principio do carona)™ dos principios éticos e morais formalmente determinados pela
sociedade (através da logica racional da acdo coletiva por ela adotada, a qual estrutura o
aparato constitucional do Estado e o seu poder juridico normativo).

A breve digressao, ora realizada, procurou colocar na tese de uma ascendéncia da
I6gica coletiva da sociedade sobre a légica individual e/ou privada, de que ndo obstante a
ficcdo hierarquica da primeira, revista-se dos pressupostos de autoridade (emanada do senso

coletivo) sobre a segunda, inexiste uma férmula segura para transitar da utopia de um plano

"2 \/er Ornstein, (2000), “A Estratégia da Acdo Coletiva”. IUPERJ/UCAM. Ed. Revan, Rio de Janeiro-RJ.



de igualdade estruturado em objetivos ideais, para um plano em que as distensdes e 0s
conflitos verificaveis no campo real sejam evitados. Haja vista que a distancia a separar o
ideal do operacional subentende a necessidade de mecanismos de controle sobre um ilimitado
leque de variaveis a fim de evitar a permeabilidade do ideal coletivo na etapa executiva.
Sendo assim, a possibilidade de desenvolverem-se, no tempo, vazamentos, que permitam
exacerbacBes ou desequilibrios fortes nas relacBes sociais, estas vdo se refletir,
necessariamente, no Estado, ora exigindo uma maior amplitude do seu raio de acdo, ora
requerendo o seu encolhimento. Entretanto, a grande tensdo nas relacdes sociais € um
fendmeno que vem se manifestando em crescendo desde o mercantilismo. Neste, 0
reconhecimento da importancia da populagéo e da forca de trabalho, exteriorizava-se apenas a
sua importancia como fator de producdo e como fonte de abastecimento dos exércitos
nacionais. No que concerne a paga do trabalho assalariado, esta era alvo da extracdo de uma
mais valia, cuja justificacdo espuria sustentava-se no argumento de que os pobres deveriam
receber salarios baixos, para que ndo pendessem ao Ocio e ficassem comprometidos com o
trabalho diario como meio do sustento de cada dia.

O Estado Providéncia que se Ihe seguiu, parece ser a primeira manifestacdo de uma
conjugacdo de fendmenos novos, 0s quais surgiram em decorréncia do fato da Revolugéo
Industrial ter se consolidado originalmente como um fendmeno maior e eminentemente
urbano. Expansdo demografica, economias de aglomeracdo, migracdes campo-cidade e rapida
expansdo das atividades industriais, pareceram conferir razbes ponderaveis para se imputar
maior importancia as demandas sociais crescentes de uma classe trabalhadora, que apesar de
ir conhecendo ganhos de produtividade decrescente em relacdo aos bens de capital (na medida
em que se intensificava a tecnologia na producédo), enquanto pode manter-se como densidade
majoritaria e absoluta na elaboracdo do produto final, conseguiu reconduzir o Estado a uma

posicdo centralizadora e mediadora de conflitos.

A crise mundial de 1929 ao criar uma aura de pessimismo no mundo capitalista,
reforcou, ainda mais, o papel do Estado, com os contributos das formulacdes keynesianas que
reabilitou o seu papel de condutor do processo de retomada do desenvolvimento da economia
mundial. Neste sentido, a intervencdo estatal e as estratégias da politica econémica
keynesiana deram novo alento a economia norte-americana e ao capitalismo em geral, mesmo
apos a Segunda Guerra Mundial, com o fortalecimento de um quadro institucional renovado
pelo Plano Marshall, pelo Acordo de Bretton Woods, pelo FMI, BIRD, BID e Banco Mundial.

Todavia, os anos setenta do seculo passado dao os primeiros sinais da fadiga da combinacéo



fordista (organizacdo do sistema de producdo capitalista) com os instrumentos da politica
intervencionista estatal assentada nos fundamentos tedricos keynesianos. "

Em que se salientem os esforcos para desaceleracdo da corrida armamentista e o fim
da bipolarizagdo EUA-URSS - fato interpretado como arrefecedor do comércio internacional
de armas e das expectativas de rentabilidade e de taxas de retorno compativeis com os altos
investimentos realizados pelas inddstrias bélicas e pelos programas aeroespaciais no mundo —
0 que se vinha verificando, era uma expansao crescente da concorréncia entre paises pela
producéo de bens de grande densidade tecnologica (intensificacdo do uso do fator capital em
relacdo a um decrescente uso relativo do fator trabalho).

Os desdobramentos seguintes configuraram uma conjuntura de crises sucessivas gque
alteraram o quadro das relacGes entre nacOes, inaugurando uma fase de financeirizacédo
internacional da economia e um processo acelerado de mega-fusdes e incorporagdes de
grandes empresas, formando-se gigantescos conglomerados industriais e financeiros e
configurando-se a transnacionalizacdo das empresas. Esta caracteristica recente das relacdes
de interesses do capital internacional é interpretada como fenomenologia impactante sobre o
papel e poder soberano dos estados nacionais. Uma vez que os desejaveis influxos de capitais
e de investimentos internacionais colocam-se, especialmente para paises como o Brasil, como
um imperativo as necessidades de desenvolvimento econémico. Entretanto, as condi¢des para
tal ingresso vinculam-se a um leque de concessdes e de atrativos que tem que ser ofertados
pelo Pais receptor, desguarnecendo-o de um maior controle sobre suas unidades federadas
(SASSEN, 1998; HARVEY, 2000, opus cit).”

Apesar de tudo, ainda que o revivescer do liberalismo tenha alimentado a ilusdo de
reconduzir o Estado a uma esfera de atuacdo minima, o balanco que se faz, tanto a esquerda,
guanto a direita das correntes de pensamento operantes, é a de que, na realidade, o grande
desafio parece ser o de encontrar a justa combinacdo que otimize as relagdes entre o Estado, o
capitalismo e a sociedade. Haja vista que, em mais de cinco séculos de capitalismo, as
reducdes e as expansdes nos papéis do capital e do Estado, de forma alternada, com a
supremacia de um ou de outro, jamais chegou a ser suficiente para anular completamente a
presenca de um deles nos assuntos relativos ao funcionamento do mercado. No cerne das
discussbes acerca do tamanho da organizacdo estatal e do seu rol de atribuicBes especificas,
estdo inseridas questBes basilares a estrutura da sociedade, tais como: as relacdes

contraditorias entre capital e trabalho; a questdo relativa ao deslocamento de algumas
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prerrogativas relacionadas a fungdes, a coordenacdo e a execucdo de programas sociais e de
politicas publicas para o nivel local, via descentralizacdo politica, e, por fim, as questdes

relativas ao processo avaliatorio do proprio discurso acerca da descentralizacdo politica.
Estas questbes de carater finalistico revelam-se cruciais para a formagédo de um juizo

constantemente sintonizado com a dindmica de tais transformacgdes. Uma vez que as
condi¢cdes materiais de um processo de descentralizacdo de programas sociais e de politicas
plblicas devem ser analisadas sob o signo de uma possivel precarizacdo orcamentaria’.
Precarizacdo esta que revele mais a necessidade de uma desoneracdo de encargos atribuidos
ao Poder Central, do que uma preocupacao efetiva de reconhecer, no &mbito da gestao publica
local, os predicados de uma maior sintonia com as demandas publicas de carater mais
atomizado e especifico. Como supervenientemente sugere o espirito do discurso centrado na
énfase municipalista. Do ponto de vista mais objetivo, trata-se de verificar em que limites,
restricbes e condigdes, as expectativas inscritas no processo de descentralizagdo politico-
institucional convertem-se em realidades materialmente avaliaveis, em termos de producéo de
efetivos resultados. Principalmente, no que se relaciona ao pressuposto de que a gestdo
publica no nivel local retne qualificagOes e virtudes focadas em realidades sociais, politicas,
econdmicas e culturais especificas, inseridas num contexto social mais amplo e multifacetado
(estados ou pais).

A este contexto amplo, ao qual pode escapar, ante a suposicdo de uma Visdo
tendencialmente miope por parte do Poder Central — dado o seu grau de afastamento das
especificidades locais — a necessidade de politicas publicas e de programas sociais mais
consentaneos e ajustados a estas células de seu corpo estatal mais amplo, que d&do ao grau de
alcance das politicas publicas uma diretriz essencialmente urbana. Isto leva, por sua vez, ao
requerimento de uma analise e de uma avaliagdo acerca de crengas e generalizacBes extraidas
das experiéncias descentralizadoras ja realizadas no mundo. E assumidas como indefectiveis e
aplicaveis a qualquer gestao publica local, sem que sobre elas pairem o beneficio da davida e
a condicdo de excepcionalidade de suas aplicacdes. Diante da possibilidade das regéncia e
prevaléncia de antecedentes especificos do local, que destituam, parcialmente ou totalmente,

a validez pretensamente abrangente de seus enunciados.

™ partindo-se de um reconhecimento generalizado de que os processos de descentralizagdo politica ocorridos no mundo
capitalista resultam, em parte, de um enfraquecimento no poder de arrecadagdo tributéaria dos Poderes Centrais, originados de
guerras fiscais, as quais se instauraram no ambito global, entre os paises, pelos investimentos e aportes de recursos
financeiros disponibilizados pelo capitalismo internacional, ante o precedente de processos de barganha estabelecidos por
este.



CAPITULO 3 - Trajetdria Constitucionalista no Brasil : uma
breve analise sobre ambientes politico-institucionais influenciados

pelo evolver de uma sociedade em formacao

3.1 - Os antecedentes historicos do receituario municipalista.

A consolidacdo da forma republicana de Governo no Brasil pds-império, registra, em
mais de um século de Historia, a evolugdo de um pacto federativo que se erigiu sob um
cendrio de embates internos, no qual os ciclos descentralizacdo-centralizacdo-
descentralizacdo... tém se alternado sempre sob a inspiracdo de reorientagfes da politica
interna. Via de regra, estas alteracbes estiveram sempre apoiadas em desequilibrios
resultantes, ora de mudancas nas relagdes de forca entre oligarquias regionais detentoras dos
poderes politico e econémico, ora de desniveis socioecondémicos inter-regionais, ou, ainda, do
recrudescimento mais visivel - a partir da génese do urbanismo nas primeiras décadas do
século passado - das demandas sociais crescentes que emanavam de uma sociedade nacional
que, pari passu, depurava a separagdo campo-cidade.”®

Assim, € que a descentralizacdo institucional, apesar de ser uma tematica recorrente,
morta e ressuscitada nos mais de cem anos da Republica Brasileira, ressurgiu, com a
Constituicdo de 1988, envolvida em uma aura de inspiracdo reformista que parece ter sido
sublimada por uma légica de acdo coletiva da sociedade brasileira, expressa e externalizada
pelos seus representantes na Assembléia Constituinte.

Depois de transcorridos quase trés lustros da promulgacéo da nova Carta Magna, vem
se consolidando um sentimento quase unissono de que os principios que a emularam
decorreram de expectativas sedimentadas ao longo do tempo histérico, no qual o anseio por
maior autonomia administrativa e financeira colocou-se como um requisito indispensavel e
inelutavel para os municipios brasileiros, em termos do fortalecimento das politicas publicas
disponibilizadas aos gestores municipais.

Parece ser ampla a visdo de que os primados a justificarem estes sentimentos sejam
consentaneos com 0 pressuposto de que a priorizacdo das necessidades e caréncias em
politicas publicas, no nivel local, ganhe mais em visibilidade, em efetividade e em eficiéncia
se detectada num ambito de poder decisorio também local. Mas, também parece ser inegavel a

percep¢do de que o discurso neolocalista ndo conseguiu mascarar, no tempo historico, 0s

" (Furtado, 1967; Singer, 1977; Gremaud et allii, 1998)



interesses oligarquicos secularizados das liderancas regionais, afeitas ao dominio, a cooptagédo
e a oclusdo dos interesses maiores da sociedade brasileira. Tanto que, nem mesmo mais
recentemente, a sua imagem recuperada e associada a um conjunto de fatores de ordem
politico/econdmica se afasta de uma submissdo a interesses antigos e a ordenamentos
externos. Ainda mais que as alegadas e justificadas razdes relativas a necessidade de
redirecionamento e retomada de um processo de desenvolvimento socioeconémico interno,
que se interrompeu na década de 80, do século recem findo, vem sendo uma bandeira
desfraldada com grande potencial para escamotear estas vinculacoes.

Assim, ainda que as apregoadas vantagens de um sistema de governo caracterizado
por uma forte dose de autonomia politico-administrativa e financeira conferida a estados e
municipios possam ser ratificadas e justificadas, materialmente, pelos exemplos histéricos de
nacdes que trilharam, bem antes do Brasil, trajetdrias bem mais livres das amarras do poder
tutelar exercido pelos seus respectivos governos centrais, as experiéncias nesta dire¢do, no
caso brasileiro, séo eivadas das marcas da presenca, das fortes influéncias e dos interesses

defendidos, corporativamente, pelas tradicionais classes burguesas.

3.2 — Os ciclos centralizacéo e descentralizagdo sob uma abordagem

critica

O périplo a ser percorrido, no transcorrer deste capitulo tem por objetivo apreender,
numa linha de abordagem  histdrico-estrutural, a evolucdo dos  ciclos
centralizacdo/descentralizacdo/centralizacdo. N&o tanto em termos da busca de uma
compreensdo de como o papel do Estado Brasileiro tem se conformado a tais ciclos, em
virtude das conjunturas politicas vivenciadas no transcorrer de toda a trajetoria republicana.
Mas, precipuamente, de procurar ressaltar — na dinamica especifica da acdo politica
materializada a partir de orientacGes, também politicas, subjetivamente diferenciadas que
caracterizaram as diversas cartas constitucionais promulgadas até hoje — os impactos
registrados e traduzidos em comportamentos assumidos pela sociedade brasileira. Isto, a partir
de configuracGes e de reconfiguracdes dos ambientes socio-politicos, as quais idealizavam
condutas, respostas e resultados, quase nem sempre convergentes com a intencionalidade
inerente aos conteddos subjetivos previamente tracados.

Isto ao que se indica, veio de delinear, dessarte, um Estado Brasileiro metamdrfico e
continuamente cambiante. Moldado por assembléias constituintes, que a despeito de

pretenderem representar, pela média e em suas respectivas vigéncias no tempo, I’espirit du



corp mais aproximado dos desejos e anseios da sociedade que representavam, produziram
estruturas estatais (teoricamente conciliadoras e mediadoras de interesses coletivos
conflitantes), que ndo desenvolveram um arcabouco constitucional solido. Colocando-se, ndo
raras vezes, a servico de grupos hegemodnicos e acentuadoras de desigualdades sociais, no
decorrer do tempo.

Neste sentido, todo o esfor¢o despendido no capitulo anterior na tentativa de mostrar
como se formou o moderno conceito de estado nas economias capitalistas avancadas, buscou
atender a caréncia de um referencial que servisse de espelho a um modelo de estado no Brasil,
que desde a origem, demonstrou pouca propensdo a reverter sua condicdo primeira de
apéndice exportador dos interesses metropolitanos. Como se mostrard mais adiante, todo o
processo recente de formacdo de uma economia de capitalismo periférico, denota uma
trajetdria diametralmente oposta as trajetérias que consolidaram a constituicdo de economias
avangadas e que definiram as fungdes e 0s papéis do estado nestas economias.

Colocando-se tal pretensdo de uma forma mais clara, trata-se, neste capitulo, menos de
uma descri¢do das mudancas no papel do Estado Brasileiro e, mais, de uma focalizacdo na
acao institucional do aparelho estatal, decorrente das pecas constitucionais outorgadas a
sociedade. Busca-se, pois, salientar, em recortes temporais especificos, no paralelo entre os
escopos tedrico-conceituais que imprimiram a singularidade de cada uma das citadas cartas e
os resultados efetivos que elas produziram, os desvios virtuais e/ou reais que lhes sdo
peculiares, considerados os cunhos centralizadores ou descentralizadores que as definiram.

Intenta-se, pois, sob uma analise mais circunstanciada de conceitos e paradigmas que
se firmaram, ao longo do tempo, como icones a balizar os caminhos formalizados na
elaboracdo das diversas cartas magnas e materializados na pouco mais que secular, Historia
Republicana, estabelecer uma linha diviséria a separar falacias, sofismas e mitos, dos
verdadeiros avancos passiveis de serem pingados e destacados do confronto entre a intengédo

do resultado e o resultado efetivo, enfim, entre os primados tedricos e a evidéncia empirica.

3.2.1 - Primeira Republica: descentralizacao institucional e controle oligarquico

do aparelho estatal

A producéo historiogréfica do Brasil cuida, zelosamente, de mostrar esta evolugdo
mutante na orientagdo politico-administrativa do Governo Central, ao longo do primeiro
periodo republicano. A qual se construiu, inicialmente, sobre o encaminhamento de uma

I6gica de acdo coletiva que, historicamente, ndo se expressou no consenso de uma escolha



efetivamente majoritaria. Haja vista que as limitagBes, de ordens juridica e econdmica,
impostas ao exercicio da cidadania, criavam uma diferenciacdo nitida entre um grupo de
atores participes do processo deliberativo e eletivo e um grupo de passivos espectadores,
excluidos do processo de escolha. E, mesmo quando estas restricdes foram sendo
gradativamente abolidas, a histéria cuidou de mostrar as ilicitudes praticadas (fraudes
eleitorais, votos de cabresto, os currais eleitorais, etc) para a obtencdo do consenso. Assim,
ainda que estejam implicitas certas consequéncias passiveis de serem extraidas desta
formagdo sécio-politica brasileira e pds-republicana’’, parecem ser ainda escassas — este é
um sentimento deste trabalho de tese — as andlises e contribui¢bes acerca dos nexos e
interacGes reciprocas entre as conseqliéncias referidas e um processo causal que lhes
antecedem e que se produz a partir de um crescimento sem precedentes da urbanizacgéo, o que
equivale a dizer, do crescimento e da importancia das economias urbanas, a partir das
primeiras décadas do século passado.

Alguns estudos e andlises ao estabelecerem uma larga correlagdo entre o discurso da
descentralizacdo institucional do poder e os interesses oligarquicos regionais e locais,
encontraram na pratica plurissecular do sistema colonial de exploracdo implantado por
Portugal no Brasil (fundado num modelo primario-exportador que olvidou o processo
histérico de formacdo de um mercado interno), o ingrediente primordial a compor o
receitudrio ontoldgico de preservacdo de uma reserva de dominio econémico e de poder
politico concentrado nas méos das citadas liderancas. (FURTADO, 1967; SKIDMORE,1976;
GREMAUD et alli, 1999;: GUIMARAES NETO, 1989, p. 74 e 155)

Mais enfatico na identificacdo dos liames relacionais entre as varidveis retro

mencionadas, Santos’® sustenta o argumento de que :

Uma classe burguesa organizada, com o objetivo de moldar o aparelho de Estado
simultaneamente & estruturacéo da sociedade de acordo com a Idgica do mercado,
ndo existiu até recentemente. Certamente existiam burgueses, existiam capitalistas,
mas ndo existia uma classe burguesa organizada como ator politico, de 1850 a
1950, aproximadamente, quando uma peculiar sociedade de mercado ia de qualquer
forma se constituindo ao sabor da l6gica das circunstancias.

Na realidade a burguesia brasileira, do que se pode extrair da sua andlise, constituiu-se
a partir da sedimentacdo de uma pratica de relagdes absolutas de comercio com o resto do
mundo, dentro de um projeto de divisdo internacional do trabalho que foi capitaneado pela

Inglaterra, a partir da Primeira Revolucdo Industrial.

""Tais como o surgimento de uma sociedade urbana, no inicio do Século XX, totalmente controlada, em termos
decisorios, por oligarquias regionais e locais.
78 (1998, opus citado).



Com uma forma interpretativa mais rigorosa dos fatos historicos, a anélise de Celso

Furtado (1967, opus cit), embora concordante com a tese de Santos, detecta uma ligacdo mais
arraigada e mais pretérita da burguesia colonial brasileira para com a burguesia metropolitana
portuguesa, que se iniciou com a defini¢do clara dos papéis a serem desempenhados por elas
na operacionalizacdo do que se denominou de “exclusivo metropolitano do comércio
colonial”.”
Todavia, parece ser inquestionavel e razoavel sustentar que a realidade apreendida de
tdo longas datas, responde justificadamente pela cristalizacdo no seio da burguesia brasileira
de um pendor para a conservacao e preservacdo de um caminho mais facil para a defesa de
seus interesses, que se realizou através de uma relacdo comercial passiva com o circuito do
comeércio internacional.

N&o obstante, parece ser for¢coso admitir que o liberalismo tupiniquim pds-colonial e
pos-imperial definiu sua anatomia capenga — por acomodac&o historica, ao aprendizado do
modelo de exploracao colonizador portugués — alimentando-se da utopia de que 0s interesses
de suas elites burguesas eram intrinsecos ao circuito exclusivo do comércio com o resto do
mundo. Isto, em tese, por muito tempo, elidiu o papel do Estado Brasileiro, no que respeita a
uma desejavel condicdo de organico das forcas de um mercado interno (oferta e demanda),
porquanto este mercado inexistiu, pelos menos, até a terceira década do século passado. O
traco descentralizador imprimido ao Brasil da Primeira Republica, ao pugnar por uma ampla
autonomia politica, administrativa e financeira aos estados federados, ndo conseguia
dissimular os interesses oligarquicos dos estados subjacentes a moldagem da Constituicdo de

1891, tal como se dessume do teor de seu Artigo 9°, transcrito a seguir:
Art. 9% E da competéncia exclusiva dos Estados decretar impostos:
1) sobre a exportagdo de mercadorias de sua propria produgao;
2) sobre imdveis rurais e urbanos;
3) sobre transmissdo de propriedade;
4) sobre indUstrias e profissoes.
§ 12 Também compete exclusivamente aos Estados decretar:

1) taxa de selo quanto aos atos emanados de seus respectivos governos e negocios
de sua economia;

2) contribui¢des concernentes aos seus telégrafos e correios.

§ 22 E isenta de impostos, no Estado por onde se exportar, a producio dos outros
Estados.

§ 32 S6 é licito a um Estado tributar a importacdo de mercadorias estrangeiras
quando destinadas ao consumo no seu territorio, revertendo, porém, o produto do
imposto para o Tesouro Federal.

" (Novais, apud Gremaud et alli, opus cit, p. 16).



O conteudo explicito de um dispositivo legal conferindo uma competéncia tributaria
tdo ampla aos estados, por si sO atesta o carater participativo das oligarquias regionais na
moldagem de uma ordem institucional convergente para seus interesses. Num Pais com uma
economia, até entdo, estruturada na funcéo primario-exportadora, ndo parece restar davidas de
que a manutencdo de um pacto republicano com o Governo de Floriano Peixoto, sé foi
possivel com a quebra da rigidez centralizadora (desejada, antes, por Deodoro da Fonseca),
viabilizada, em grande parte, pelas pressfes das oligarquias regionais. Sobretudo, porque a
elas interessavam manter em um circulo mais restrito do poder politico (o poder politico dos
estados) a autonomia e a competéncia para tributar as exportaces. Dado que nestes circulos
mais restritos, o poder de cooptacéo e de penetracdo que exerciam sobre as instancias politico-
administrativas subalternas ao poder Central, era razdo direta da maior expressdo econémica
gue ostentavam, ao desincumbirem-se das atividades produtivas ligadas ao mister agro-

exportador.

Se bem que do ponto de vista dos registros historicos, seja irrefutavel a participacdo de
segmentos da sociedade brasileira na definicdo de uma feicdo teoricamente descentralizadora
ao primeiro texto constitucional republicano, haja vista que a pretensdo de tais segmentos era
a de buscarem uma insercéo efetiva na decisdo e na construcdo dos destinos do Pais®, tal
pretensdo parece ter servido, tdo somente, de apoio as inten¢Ges mais ambiciosas da novel
burguesia agrario-industrial. Uma vez que a funcdo estatal nela desenhada constituiu-se num
pifio arremedo de Estado Liberal, se comparado aos modelos de Estados Liberais que se
consolidavam na Europa desde o inicio do Século XIX. Assim, pode-se sustentar que o
casamento espurio de expectativas tdo dispares parece ter pendido favoravelmente as
pretensdes das oligarquias, que viram na ordem institucional republicana a oportunidade de
recuperarem-se dos reveses impostos pela ordem institucional anterior (Império), no qual os

seus poderes de manipulacéo sobre a atividade econdmica foram drasticamente reduzidos.

Destarte, os frutos colhidos pela velha/nova burguesia na Primeira Republica revelam-
se na ocorréncia de uma oportunidade, se ndo Unica, a0 menos mais ampla, no sentido de que
a entdo nova ordem institucional propiciou-lhe definir os contornos e as articulagdes
necessarias ao desenho de um ordenamento juridico-constitucional que arrematou e definiu os
instrumentos legais necessarios a preservacdo de seus interesses econdmicos, visivelmente

aportados no mercado externo.

8 principalmente os interesses especificos do que veio de se denominar a “Quest&o Militar”.



Mais que isto, dentro de um contexto histérico-estrutural, a Primeira Republica,
sustenta-se, oportunizou — com a divisdo e 0 zoneamento espacial demarcados pela vocacgéo
produtiva que cada uma dessas liderancas desenvolveu regionalmente — se ndo o surgimento
de uma classe burguesa, em virtude do ndo atendimento dos pré-requisitos identificados por
Santos, pelo menos gestou uma classe oligarquicamente estruturada em uma conduta
corporativa. Conduta esta, que embora preservando, em termos de nacdo, as contendas na
busca de uma hegemonia politica, conseguiu pactuar uma postura homogénea, em termos de
resguardo de seus interesses econdmicos regionais especificos. Assim bem o atesta o legado
constitucional expresso pelo Artigo 9°, retro mencionado, notadamente prédigo em reservar
ao ambito da politica regional a competéncia exclusiva deferida aos estados para tributar o
produto da atividade econdmica, a renda e 0s bens moveis e imoveis. Deste modo,
confrontando-se tal legado, com o que foi reservado ao papel do Governo Central, em termos
de competéncia tributaria (Artigo 7° e suas alineas e paragrafos), pode-se, confortavelmente,
defender o argumento de que a geratriz constitucional do Estado Brasileiro foi podada para
produzir um aparelho estatal adaptado ao liberalismo distrofico, tdo conveniente aos
interesses da burguesia agrario-mercantil exportadora:

Art. 7° E da competéncia exclusiva da Unido decretar:

1) impostos sobre a importacdo de procedéncia estrangeira;

2) direitos de entrada, saida e estada de navios, sendo livre o comércio de
cabotagem as mercadorias nacionais, bem como as estrangeiras que ja tenham pago
imposto de importacéo;

3) taxas de selo, salvo a restricdo do art. 9% § 1%, n®1;
4) taxas de correios e telégrafos federais.

§ 12 Também compete privativamente a Unido:

1) ainstituicdo de bancos emissores;

2) a criagéo e manutencdo de alfandegas.

§ 2° Os impostos decretados pela Unido devem ser uniformes para todos os
Estados.

§ 32 As leis da Unido, os atos e as sentencas de suas autoridades serdo executados
em todo o Pais por funcionérios federais, podendo, todavia, a execucdo das
primeiras ser confiada aos governos dos Estados, mediante anuéncia destes.

Art. 82 E vedado ao Governo Federal criar, de qualquer modo, distingdes e
preferéncias em favor dos portos de uns contra os de outros Estados.”

Pelo exposto, verifica-se que no contexto das competéncias tributarias, o teor da
politica descentralizadora da Carta de 1891, ao subtrair do Poder Central a competéncia para
tributar as exportacdes, principal fonte de receitas de um modelo agro-exportador, reduziu-lhe
a possibilidade concreta de um maior alcance da sua intervengdo no sistema econémico. E, ao

que se indica, veio de afetar a sua capacidade de intervencdo no ordenamento politico-



administrativo, tal foi a ameaca ao pacto federativo representada pela crise de 1929 sobre a

economia cafeeira paulista.

As providéncias esperadas pela oligarquia cafeeira, do ponto de vista de socorro
financeiro e de politicas econémicas sinalizadas a partir do Poder Central, ao ndo se
concretizarem, deram o combustivel suficiente para os acontecimentos que precipitaram a
“Era Vargas”. Entretanto, a luz dos fatos, tais acontecimentos se enquadram, enquanto
possibilidade, numa conjuntura de fatores conducentes ao que atualmente vem de se
denominar de um poder de governanca precarizado pelas limitacbes de competéncia tributaria
do Poder Central. E, pois, com esta percepcdo de que a relacdo desigual de poder econdmico
entre os entes federados (no caso, a hegemonia paulista) e a auséncia de um poder efetivo,
objetivo e material concretizado pela capacidade financeira do Poder Central, é que, deduz-se,
abalou o pacto federativo, com o agravamento da crise. Porquanto a sua coesdo exigia a
prevaléncia de mecanismos de solidariedade, materializados em acdes concretas, que se
inviabilizaram ante a constatagdo de que a crise foi de amplitude geral, atingindo de forma
completa a economia agro-exportadora e, bem mais contundentemente, o seu carro-chefe. Ou
seja, os fortes indicios de uma crise que agravou o padrdo de governanca do Governo
Washington Luis constituiram-se no pano de fundo para uma crise de governabilidade.

3.2.2 — Democracia econébmica e democracia politica na Primeira Republica : virtudes

das boas intenc6es do texto constitucional “versus” praxis politica anulante das virtudes

Do ponto de vista da ampliacdo dos direitos politicos estatuidos na Constituicdo de
1891, embora sendo relevante a eliminacdo de certos predicados antes necessarios a
prerrogativa de votar e de ser votado para funcgdes politicas executivas ou legislativas e que
caracterizavam a categoria dos homens-bons®, o artificio compensatério arquitetado no
Governo de Campos Sales, do que veio de se denominar de Politica dos Governadores,
deduz-se, teve o intuito de anular, no campo real, tais conquistas. Isto, na medida em que ao
consolidar o pacto republicano, conspurcou a manifestacdo efetiva da representagdo politica
do segmento majoritario, e ndo oligarquico, da sociedade brasileira da época. Tais foram os

registros historicos de fraudes eleitorais e de manipulagdes dos regimentos internos das casas

81 Os detentores dos pré-requisitos para votarem e serem votados.



legislativas (dos estados e da Uni&o)®?, com vistas a assegurar um poder decisério majoritario

que neutralizasse as pretensdes dos partidos de oposicao.

Este espectro conjuntural produzido e materializado pela distor¢ao das boas intengdes

13 (no que respeita a uma maior ampliacdo dos direitos

contidas no texto constituciona
politico-eleitorais), a partir da Politica dos Governadores e do Pacto Republicano, parece ter
sido o principal instrumento de controle costurado pelas oligarquias para garantir a
preservacdo e salvaguarda de seus interesses econdmicos, tdo ferrenhamente defendidos e
conquistados na Assembléia Constituinte de 1891%. E, portanto, neste ponto preciso em que o
modelo constitucional produzido — com predicacdo inspirada no ideario liberal de
Montesquieu® - pode ser contrastado com os resultados praticos colhidos das evidéncias
historicas. Ou seja : ao tornar possivel refutar um quase-sofisma que se incorporou com forca
de brocardo na tradicdo politica brasileira. E que consiste numa aceitacdo ampla do postulado
de gue regimes de governo constitucionalmente edificados sob a égide da divisdo de poderes,
da descentralizacéo institucional e da forma representativa de governo sdo necessariamente
democraticos, em seu sentido pleno. Ou seja, atendem aos anseios da maioria da populacéo, a
qual se Vvé legitimamente representada pelos seus congressistas (regime parlamentar
bicameral), pela sua magistratura e pelos seus governantes. Dai também decorre o
entendimento de que democracia e liberalismo econémico sdo duas faces de uma mesma
moeda. Todavia convém registrar — na reconstituicdo do periplo da histéria republicana que
estas conclusGes, embora vdlidas para diversas nacdes de tradicdo federalista, tém
demonstrado, nas evidéncias extraidas dos fatos inerentes a cronologia historica nacional,

correlagcdes diametralmente opostas.

Os debates estabelecidos desde o inicio da experiéncia republicana em torno dos
citados temas ndo conseguiram esgotar as interpretacdes divergentes que se produziram desde
entdo. Tanto que nas avaliagbes mais recentes acerca dos resultados produzidos pela
Constituicdo de 1988, na qual o recuperado enfoque da descentralizacdo institucional ganhou
reforcos que consagram 0s municipios como células béasicas da organizacdo politico-
administrativa e como ordenadores do desenvolvimento socioeconémico nacional,
reintroduziram-se as discussdes acerca de questdes relativas a compatibilidade ou ndo de

82 \/er Gremaud, Amaury P.; Saes, Flavio A. M. ; Junior, Rudinei T. . Formacéo Econémica do Brasil. S&o Paulo, Editora
Atlas, 1997, p.39-44.

8 0 qual vigorou até a Constituigio de 1926.

8 \Ver Gremaud, Saes e Janior (1997, op.cit, p.42)

% Ou seja: reconhecidamente enaltecido enquanto um modelo constitucional que seguiu em regra os ensinamentos de
Montesquieu, adotadas pelos paises que desenvolveram a tradicdo liberal em suas constitui¢Ges, tal como foi o caso dos EUA
e da Inglaterra.



sistemas politicos descentralizados com regimes democraticos.®® A permear esta arena de
discussbes consolida-se a evocacdo sempre recorrente de buscar, nos exemplos recentes de
processos de descentralizacdo ocorridos nos diversos quadrantes do mundo capitalista, 0s
paralelos passiveis de serem tomados como parametros avaliativos e monitorais do peculiar
processo de reforma do Estado Brasileiro, que se iniciou com a Constituicdo de 1988. No que
concerne a identificacdo de pontos de aproximacao, tanto nos aspectos positivos, quanto nos
aspectos negativos pingados de tais experiéncias.

Conquanto uma busca de referenciais analiticos embasados em experiéncias recentes

seja uma metodologia valida e consentanea para aferir e avaliar o processo evolutivo da
reforma do estado no Brasil, afigura-se oportuno retirar de um crivo de analise interna — que
pode ser concomitante com as analogias externas — 0s antecedentes histéricos mais distantes,
desencadeadores dos ciclos alternados de descentralizacdo e de centralizacdo, vivenciados a
partir da Primeira Republica. Até porque a possibilidade de revisbes constantes no
desconstruir e no reconstruir toda uma base de saber acumulado com o processo historico-
estrutural, pode revelar questfes subjacentes, ainda ndo reveladas. Ou, mais que isto, até
possibilidades descartadas no passado, e que hoje, com a ocorréncia de fatos novos, podem
contribuir para lancar mais luzes ao mister de entender, avaliar e projetar trajetorias possiveis
para a sociedade brasileira, dentro de um contexto de mudancas radicais nas ordens

socioecondmica e politica mundiais.

E partindo deste credo, portanto, que se infere ser pertinente uma revisio de certos
conceitos que estdo vinculados ao modelo de constituicdo federalista e republicana adotado no
Brasil, a partir de 1891. Parece ser pacifico o entendimento de que o pacto federalista
brasileiro foi profundamente calcado e influenciado pela Constituicdo dos EUA de 1787.
Inspirada em uma tessitura organica habilmente construida por Hamilton, Madison e Jay, ela
se fundou em uma base inicial de apoio composta pelos treze estados signatarios que fizeram
a Guerra da Independéncia. Entretanto, cumpre destacar, no caso norte-americano, que 0sS
estagios alcancados até que se consolidasse um Estado Federal, transitaram, antes, pelo
sistema de Confederacdo (na qual os estados signatarios ndo abriram mé&os de suas
soberanias), evoluindo para a forma federativa (na qual os estados abdicaram de suas
soberanias em favor do Estado Federal, mais amplo e mais forte). Do ponto de vista do
principio ordenador, é forcoso salientar que a nacdo norte-americana foi edificada a partir de

estados-membros originariamente independentes (politica e administrativamente), com as

8 (Arretche, 1998; Melo, 1996; Diniz, 1996)



unidades federadas compondo, posteriormente, uma unidade maior — o Estado Federal. Uma
outra peculiaridade deveu-se ao fato de que a formacdo do Estado Norte-americano, deu-se
por justaposicdo gradativa, com a adesdo de novos estados independentes, ap6s firmada a

constituicdo de 1787.

O caso brasileiro, na Constituicdo de 1891, no que se relaciona ao principio ordenador
da forma federativa, como bem assinala Souza Galvdo (1976, p.62) se discrepa

completamente de seu espelho:

[...] o nome do Estado aplicado a uma entidade ndo-soberana, explica-se, pois, no
caso norte-americano, em virtude das circunstancias histéricas. Ndo assim no caso
brasileiro, quando se comegou a chamar de Estados as antigas provincias do
Império, tal foi o furor imitativo dos primeiros homens da Republica. Um Estado
sO, havia sido, sempre, o Brasil, desde os primérdios da colonizacdo, salvo a
malograda e efémera experiéncia das capitanias. A Argentina, apesar de Estado
federal, adota a denominag&o provincias para as unidades federadas. Tanto no caso
do Brasil como no da Argentina, chegou-se ao Estado federal partindo-se da
unidade para a multiplicidade, ao passo que, no caso dos Estados Unidos, partiu-se
da unidade para chegar a unidade, através de uma confederagdo em seguida a qual
surgiu o Estado federal.

No que se refere aos regimes politicos que respaldaram ambas as Constituicdes,
embora o sistema representativo seja uma caracteristica comum, cumpre destacar algumas
peculiaridades que também podem justificar materialmente os desvios das finalidades e metas
formalmente contempladas nos respectivos textos constitucionais. A Constituicdo norte-
americana, apds consagrar e aperfeicoar, com o passar do tempo, a democracia representativa
(politica), evoluiu, pelos idos de 1850, para uma forma de democracia econdmica, baseada no
ideario de que as oportunidades econémicas deveriam ser iguais para todos. E, mais ainda,
gue era uma missdo inalienavel do governo garantir aos cidaddos um padrdo minimo de vida.
Como consequéncia, isto levou o Estado a ampliar a sua funcdo de agente regulador das
imperfeicdes do mercado (estabelecendo legislacdes antitruste, politica de pregos minimos
assegurados aos produtores, programas de assisténcia social, etc), humanizando o liberalismo
econdmico norte-americano (antes tendenciosamente inclinado a reforgcar um liberalismo
individualista), e redirecionando os fundamentos econdmicos, a teoria social e as politicas
publicas (FUSFELD, 2001).

Em contraposicdo, a Constituicdo Brasileira promulgada em 1891, embora sendo
calcada na constituicdo norte-americana e tendo o beneficio do tempo para incorporar 0s
avangos que aquela introduzira, ndo foi sensivel a tais ensinamentos. Haja vista a completa
omissdo do texto constitucional em seu Titulo IV (Segdes | e Il) no que refere a uma

responsabilizacdo social do governo, no sentido de assegurar condi¢cbes minimas de



sobrevivéncia aos cidaddos (Constituicdo Brasileira de 1891). Boa parte de tal omissdo até
pode ser justificada pela realidade socioecondmica do Brasil — uma sociedade
tradicionalmente escravocrata, recém imersa na realidade do abolicionismo e com um grande
sentimento de perda material, por parte da burguesia. Isto no que respeitava ao entendimento
de que a libertacdo dos escravos representava uma consideravel reducdo do patriménio
pessoal e, sobretudo, a renuncia completa ao dominio de um regime de trabalho no qual a
méao-de-obra era, majoritariamente, ndo remunerada. Fato este, que viria a implicar na
emergéncia do assalariamento, como um novo componente de custos nas atividades
produtivas primario-exportadoras. Entretanto, considerando-se que o cerne da economia
brasileira de entdo era 0 mercado externo, julga-se mais convincente e mais razoavel inferir
que a minoria populacional, representada pela burguesia nacional, pouco interessava
incorporar ao texto da carta constitucional de 1891 os deveres dos estados-federados®’ para
com as prerrogativas de cidadania social. As quais j& constavam, bem antes, de constitui¢cdes
de nacgdes européias e na dos EUA, como que prenunciando o advento do Estado de Bem

Estar Social que emergiria com bastante forca no ultimo quartel do século XIX.

Na realidade, contrastando com a situacdo excepcional ostentada por este estrato
populacional (que desfrutava da condicdo de legatario de um sistema de distribuicdo de
grandes extensfes de terras que remontava a época das capitanias, base para a formagéo da
rigueza e da hegemonia econdmica que detinham), a maioria da populacdo brasileira,
eminentemente rural e composta de ex-escravos e de cidaddos sem posses, teve que se adaptar
a um sistema de convivéncia com esta classe dominante. Unica forma que tinha de explorar a
terra como atividade econdmica de subsisténcia, nos regimes de meacéo, de parcelas ou de

arrendamentos.

Assim, avulta ser bastante convincente o concluir que os fundamentos inerentes ao
federalismo norte-americano, com conteudo explicitamente pautado nos corolarios
primordiais de uma democracia representativa, aos quais foram inseridos, seqliientemente, 0s
avancos resultantes de uma democracia econémica®, produzissem a convergéncia ideoldgica
do contrato juridico-institucional. O qual emergiu da Constituicdo de 1787, com a praxis de

uma logica de acédo coletiva que delineou o contrato socioeconémico.

87 Registre-se que era uma competéncia privativa dos estados membros a regulamentagéo das profissdes.
8 0 qual aflorou de uma sociedade tradicionalmente mais igual e com estratificacdes sociais mais equilibradas,
em termos de relagdo de forgas.



A andlise da Constituicdo Brasileira, por sua vez, permite captar uma intencionalidade
explicita no seu conteldo, com vistas a demonstrar avancos significativos nas conquistas
politicas e sociais que, de fato, ndo se materializaram. Isto porque, factualmente, seu modelo
de democracia representativa se defasava, pela via da manipulacdo da praxis politica, de uma
aproximagédo com os interesses da sociedade como um todo. Haja vista que grande parte da
populacdo ndo portava os atributos de cidadania social®. Requisitos estes, indispensaveis a
producdo de um conflito de interesses suficientemente forte para gerar os ingredientes basicos
e instauradores de uma democracia econdmica. Assim, 0 que se quer sustentar, em Ultima
analise € que o aparato institucional criado numa constituicdo de inspiracédo liberal é uma
derivacdo consistente com a forma pela qual uma sociedade plural®® direciona e equaciona

seus interesses conflitantes.

A Lei Magna e o aparato institucional que nela se desenha séo, no entendimento do
presente estudo, existéncias e exigéncias que se explicitam num quadro de desigualdades
(intrinsecamente econdmicas) entre individuos, entre grupos de individuos e entre classes
sociais. Disto resulta, que séo as questdes econdmicas (num mundo onde a regra é a escassez
de recursos) e a complexidade de um sistema social, que criam a necessidade de um
arcabouco politico que lhe seja compativel e ajustado. Este, por sua vez, edifica-se a partir da
aducdo de instancias que se hierarquizam pelo foco de prioridades que se depuram com o
encaminhamento de uma logica de acdo coletiva. Esta, por sua vez, equaciona-se pela
mediatriz do conjunto de interesses e aspiracdes coletivas envolvidos. Principalmente, os
relacionados as necessidades materiais, realizaveis através da capacidade econdmica de cada
individuo.

O desenho resultante destes encaminhamentos define, portanto: a dimensdo e o
alcance do contrato social (a constituicdo); a maior ou menor complexidade do organico
politico-administrativo e do aparato institucional como um todo e, finalmente, um canal de
médo dupla onde os ingressos (inputs) sdo representados pelo encaminhamento dos pleitos e

elaboracdo, discusséo e aprovacao das politicas publicas cabiveis e as saidas (outputs) sdo 0s

8 Alfabetizaco, informacéo, integracdo social, consciéncia politica, etc.

% Define-se uma sociedade plural, como sendo uma sociedade que desenvolveu, paralelamente e
concomitantemente, as condicGes para o surgimento de uma economia de mercado, da qual emergem classes
sociais e categorias de trabalho, com interesses conflitantes (proprietarios “versus” ndo proprietéarios), que sao
mediados pelo contrato social (constituicdo e aparato juridico institucional) —espelho de uma expressdo de
vontades coletivas assegurado por fundamentos de democracia representativa — e pela praxis de uma democracia
econdmica, alcancada e aperfeicoada, dia a dia, na arena de embates entre as diversas categorias e classes
sociais.



registros materiais da acdo gestora das instituicbes integrantes do organico politico-

administrativo do governo, na implementacéo das politicas publicas.

Ao que se infere, a Constituicdo Brasileira de 1891 surgiu em um momento em que
inexistiam, ou, menos rigorosamente falando, eram inexpressivos os registros testemunhantes
da formacdo de um conflito de classes. Uma vez que, mesmo antes da Abolicdo da
Escravatura, com o inicio de formas de assalariamento, ainda assim a estrutura da economia
colonial permaneceu preservada, como bem assinala Gremaud (1997, op.cit,, p.36).
Dificultando e/ou retardando o surgimento do trabalho assalariado e, consequentemente,
impedindo a formagéo de uma relagdo totalmente capitalista no campo. Isto implica, como
conseqliéncia l6gica, em definir a economia brasileira daquele periodo como uma atividade
estangue, exdgena, independente e anterior aos primeiros vestigios de uma sociedade plural.
Assim, diferentemente do acontecido com outras sociedades européias e, principalmente, do
acontecido com a sociedade norte-americana, a sociedade brasileira ndo evoluiu
concomitantemente com o crescimento do seu mercado interno e a sua economia néo foi a sua
economia, mas, originalmente e insistentemente, foi uma economia em sintonia com o

mercado externo, desde os primérdios da colonizacao.

Assim no atinente aos aspectos relacionados ao transcorrer da Primeira Republica, o
gue se quer ressaltar, € que do ponto de vista politico o poder das oligarquias manteve-se
hegemdnico- no sentido de imprescindir da acdo politica do Estado Brasileiro, tal como
concluiu Santos - até que se instaurasse a tipologia de fendmenos internos e externos® que
desenharam a transicao politica para a Primeira Era Vargas (1930-1945). Do ponto de vista
econdmico, 0s eventos antecedentemente expostos, acresceram impulso, inicialmente
aleatorio, a industrializacdo, em virtude de uma vulnerabilidade comercial brasileira ao
mercado externo (que na realidade ndo era coisa nova®, uma vez que a alteridade das crises
se revelara durante toda a fase colonial), mas que, com o patrocinio permitido pela expanséo
cafeeira, despertou a burguesia nacional para a existéncia de um mercado interno

potencialmente em expanséo.

A visdo integrada destes fendmenos, pouco perceptivel aquela época, dissimulava, a
um primeiro passar de olhos, aspectos relevantes de uma fase republicana caracteristicamente
pouco identificada com o liberalismo em prética na Europa e EUA, o qual conferiu: uma

%1 Estamos nos referindo a crises externas e internas, que se alternaram na Republica Velha: a crise internacional
de 1893, as super-safras sucessivas entre 1927 e 1929, a Grande Depressao de 1929-33.

%2 A ndo ser o fato de que no periodo republicano, com o fim do exclusivo metropolitano, o excedente do campo passa a ficar
retido em maos das oligarquias agrario-mercantis.



importancia incidental ao crescimento do mercado interno e das economias urbanas e nédo
tomou conhecimento da importancia da expressdo quantitativa crescente de uma classe média
urbana assalariada, que reforcava a evidéncia do nascente mercado interno. Cada um destes
fatos, pouco ou nada influiu no tocante a uma modificagdo na composi¢do do jogo de forcas
definidoras, tanto do quadro politico, quanto das relacdes do mercado (ou seja, o desenho de
uma democracia politica e econdmica).

A ideologia liberal nacional tdo avidamente influenciada pelo liberalismo norte-
americano, pareceu ter assimilado deste, apenas o discurso relativo a interferéncia minima que
o Estado deveria exercer na mediacgéo e regulacao da atividade econémica. Posto que o laisser
faire, laisser passé... como complemento da apologética liberalizante, parece ter se escudado
na eliminagdo de Obices protecionistas, no intuito de que fossem preservados 0s mecanismos
de articulacdo com o mercado externo. No contexto, portanto, de uma interpretacdo rigorosa
do liberalismo a brasileira, cogita-se poder enuncia-lo como uma variante apOstata da
ideologia liberal preconizada pelas economias avangadas. Uma vez que 0 seu objetivo ndo
partiu da criagdo de um mercado interno que se plenificou e gerou — a partir das economias
urbanas (ou das complementaridades campo/cidade) — os consequentes transbordamentos
produtivos direcionados para o mercado externo, tal como acontecido com as economias

capitalistas metropolitanas.

Neste sentido, o papel, os limites e as atribuicbes da gestdo publica municipal
passaram, pela Carta de 1891, a constituir uma delegacdo exclusiva da Constituicdo de cada
estado federado. Destarte, a alegacdo atualmente em curso de que o periodo da Primeira
Republica foi, caracteristicamente, descentralizador, do ponto de vista institucional, parece
constituir um exagero historico e semantico. Haja vista que ndo atendeu a um requisito de
completa definicdo de atribuicdo de competéncias. Isto, se se entende que descentralizacdo
institucional deve constituir um processo vertical e descendente a alcancar todas as instancias
politico-administrativas (em que se decompde o territorio patrio), ainda que o termo
descentralizacdo comporte gradaces que lhe conferem uma amplitude pendular. Uma vez
que varia entre extremos pontificados, de um lado, pela organizacao politico-administrativa
mais compacta (autonomia relativa) e, de outro, por canais organicos mais abertos e tendentes

a um grau de autonomia quase absoluta.

Deste modo, se é defeso o argumento de que o carater descentralizador da Carta de
1891 se deveu ao fato dos estados orbitarem menos em torno do Poder Central, ndo cabe
defesa a evidéncia de que concentrou nos Estados Federados o papel de novas centralidades,



conferindo aos municipios um designio de submissdo irrestrita aos poderes conferidos
aqueles. Assim, conquanto a Constituicdo de 1891, tenha representado um grande avango em

termos de ganhos politicos para a sociedade brasileira, ndo parece ser razoavel entender que:

[...]Jo novo instrumento constitucional se apresentava na esfera tedrica, escorreito e
integro, depurado daquelas faculdades autocraticas que o outorgante do Primeiro
Reinado contrabandeara para os artigos 91 e 92 da velha Constituicdo. Nessa linha
de distribuicdo de competéncia aos poderes politicos, a Constituicdo da Primeira
Republica foi inexcedivel: a finalidade consistia em neutralizar teoricamente o
poder pessoal dos governantes e distanciar, tanto quanto possivel, o Estado da

. . . . 93
sociedade, como era axioma do liberalismo.

Parece ficar claro, a partir da analise formal do Texto Constitucional de 1891, que ao
quebrar o poder autocratico caracteristico da Constituicdo Imperial de 1824, ele o fragmentou
formalmente®, criando nas instancias estaduais, reservas politicas concentradoras de grande
poder autocratico e/ou plutocratico sobre os municipios, que contrariavam o axioma do
liberalismo. Uma vez que foi a partir dos exemplos da urbanizacdo européia, que a integracao,
a interdependéncia e as complementaridades entre cidades possibilitaram as condi¢cdes para o

desenvolvimento na crenca do laissez faire, laisser passé.”

Rigorosamente analisada, a definicdo da competéncia tributaria conferida aos estados
federados nédo se esgotou no poder que passaram a ter exclusivamente para tributar as suas
exportacOes, as rendas e as propriedades. O paragrafo 3° do ja citado artigo 9° também
concedia a cada estado a competéncia para tributar a parcela de suas importacées, ainda que o
produto arrecadado devesse ser transferido ao Poder Central, detentor legitimo de tal receita.
Esta faculdade, se encarada de uma forma consistentemente critica, permite deduzir que o
espirito da Constituinte, movido pelos representantes das oligarquias estaduais, procurou
resguardar os interesses econdmicos destas. Na medida em que o poder de tributar as suas
importacdes poderia ser utilizado como instrumento de politica fiscal restritiva ou expansiva,
dependendo de que a conjuntura externa se apresentasse menos ou mais favoravel,

respectivamente, as exportacdes para o resto do mundo.

No ambito especifico do mercado interno, € possivel também sustentar que as relacfes
comerciais entre os estados deveriam subestimar as necessidades da populacéo, uma vez que
as importacgdes interestaduais, representavam, teoricamente, a evasao de recursos financeiros,

servindo o mecanismo (0 de controle dos tributos sobre produtos importados) como um

% ( BONAVIDES; ANDRADE, 1990, opus cit)

% Haja vista que naquela, a despeito do poder centralizador, os municipios foram reconhecidos como unidades
territoriais basilares para a conducdo do desenvolvimento econdmico do Pais. (Ver BONAVIDES et al, 1990,
opus cit).

% (SINGER, 1977, opus cit)



parametro de monitoramento e de preservacdo de vantagens comerciais a serem
ferrenhamente defendidas, através da obtengdo de saldos de balanga comercial favoravel aos

interesses da oligarquia agro-exportadora.

A leitura abreviada deste periodo da historia politica brasileira, ainda que possa se
desfalcar de um aprofundamento mais critico que Ihe defira um julgamento mais preciso e
mais completo, ainda assim, do ponto de vista do subjetivismo consagrado, em termos de
organizacdo politica democratica, pela Constituicdo de 1891, em linhas gerais se manteve
livre das ameacas das razBes objetivas e materiais que normalmente dirigem os destinos de
uma sociedade. E que, via de regra, ao estabelecerem os conflitos de interesses entre grupos,
imprimem o imperativo da mudanca, fazendo do subjetivismo da politica, no ambiente
democratico, um simulacro bem consentaneo com o objetivismo emanado do corpo social

(vide o caso da constituicdo norte-americana, antes relatado).

Nesta fase da historia brasileira, como ja mencionado, o subjetivismo que inspirou a
primeira constituicdo republicana sé entrou em choque com a dindmica dos acontecimentos,
qguando a crise da economia cafeeira materializou os motivos de forca maior que

desestabilizaram a ordem constitucional estatuida.

3.2.3 = O Estado Intervencionista na Primeira Era Vargas (1930-1934) : a praxis liberal

“classica” as avessas e a descoberta do mercado interno

Atraveés da andlise dos registros historicos, parece ser razoavel sustentar, mediante um
comparativo entre o sistema oligarquico prevalecente em todo o periodo colonial brasileiro e
0 sistema oligarquico da Primeira Republica, que neste ultimo, a regra constitucional
republicana pareceu devolver a burguesia agrario-mercantil, a indispensavel maior margem de
manobras para obter o logro de maiores vantagens comparativas com 0 comércio
internacional. Margem esta drasticamente confiscada pelo poder moderador da Constituicdo
Imperial de 1824.

Disto resulta ser bastante procedente a afirmacéo de Santos®, no que se relaciona ao
poder das oligarquias brasileiras pos-imperial de extrair vantagens da operacionalizacdo da

atividade agroexportadora:

A oferta de bens e servigcos ao mercado brasileiro, bem como a demanda por bens
nacionais ndo dependiam, no essencial, das politicas econdmicas do Estado

% (1998, opus cit, p.54).



Brasileiro, posto que manipuladas no exterior. Especialmente antes de Keynes,
quando medidas de ativacdo econdmica ndo estavam disponiveis a a¢do de Estado,
os capitalistas brasileiros ndo se sentiam de modo algum pressionados a capturar as
instituicdes estatais. Era suficiente possuir poder para induzir a socializacdo das
perdas em que eventualmente incorriam por efeito de relagdes ndo lucrativas com o
resto do mundo; e este, eles o possuiam.

Assim, a burguesia brasileira ndo surgiu como classe organizada, precisamente
porque ndo se integrou pela mediacdo de um mercado nacional, cuja existéncia e
estabilidade dependessem em primeiro lugar da acdo estatal, mas pela mediacéo de
um mercado internacional, cuja operacgdo e estabilidade estavam sob o controle de
outros Estados nacionais.

Embora concordante, em termos gerais, com a linha de pensamento de Santos, ao
relevar esta atitude pouco ou nada compromissada da burguesia brasileira para com o
mercado interno e pouco articulada com o aparelho estatal, faz-se importante aduzir que
justamente em situacOes inusitadas que, a fortiori, contrariaram tal comportamento, foi que a
intervencdo estatal, o mercado interno em expansdo e o fendémeno da urbanizacdo crescente
nas principais capitais brasileiras, apresentaram-se como instrumentos de atenuacéo das crises
que se abateram, em momentos distintos, sobre a atividade primario-exportadora. Neste
sentido, parece ter sido o Estado, a realizar o esfor¢co primeiro para capturar os interesses do

empresariado e direciona-los ao mercado interno.

O primeiro deles referiu-se a crise norte-americana de 1893. Os EUA, maiores
importadores do café brasileiro (compradores de 40% da producdo mundial), determinaram
um impacto muito grande, sobre as exportacGes brasileiras do produto, ao reduzirem suas
cotas de importacdo. A crise externa trazida para o cenario nacional ao resultar em déficit
elevado na balanca comercial brasileira, colocou em cheque a classe empresarial cafeeira que
se viu condicionada a olhar para o mercado interno, como uma valvula de escape, na medida
em que este se transformava em alternativa para preencher o vazio deixado pela atividade
exportadora. A intervencdo do Governo Campos Sales na negociacdo de empréstimo externo
(funding-loan) e suspensao de juros e amortiza¢des, juntamente com a desvalorizacdo cambial
resultante, patrocinaram uma alta crescente dos precos internos do produto, que na auséncia
de inflagdo (ou seja de aumentos dos custos de producgéo), resultou em grande poder de
alavancagem para a economia cafeeira, uma vez que o crescimento do mercado interno,

justificou, enquanto perdurou a crise na economia norte-americana, a expansao dos cafezais.”’

Fato semelhante se reproduziu ainda no marco da Primeira Republica, nos anos que
antecederam e que se sucederam ao periodo da Primeira Guerra Mundial. Os blogueamentos

naturais que decorreram da retracdo do comércio internacional, quer em termos de

Y(GREMAUD, SAES E JUNIOR, op. cit, p. 48-52)



receptividade aos produtos nacionais, quer em termos da retracdo da atividade industrial e da
concomitante reducédo da oferta de produtos tradicionalmente importados pelo Brasil, criaram
0 imperativo para que o empresariado nacional viesse a perceber o grande potencial do
mercado interno que se viu desatendido e desabastecido de bens de consumo corrente, até
entdo, substancialmente importados. E o advento da Primeira Grande Guerra, alids, que
estabelece para Fishlow®® os primérdios de uma fase que veio de ser denominada de Processo
de Substituicdo de Importagdes da economia brasileira, com a producdo interna e

diversificada de bens de consumo corrente.

Mas, sem sombra de dividas, foi sob a égide de um regime autoritario e
excessivamente centralizador (o Governo Provisorio de Vargas) — que se consolidou um
contato efetivo das oligarquias brasileiras com o mercado interno e com a acdo providencial
do Estado Brasileiro que recuperou a economia cafeeira e 0s demais setores da

agroexportacao.

Numa situacdo atipica, em que economia brasileira se deparou internamente com o
drama das supersafras cafeeiras e, concomitantemente, com a Grande Crise de 1929 no
cenario internacional, que deprimiram as agroexportacdes brasileiras, tanto em quantum,
como em valor exportado, foi que a acdo politica de Vargas, antecipando, pragmaticamente,

certos fundamentos de politica monetéria, crediticia e fiscal®

(os instrumentos de ativacao
econbmica a que alude Santos sé seriam posteriormente estruturados por Keynes em sua
Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda), conseguiu colocar o mercado interno, a
partir de entdo, como centralidade e eixo do desenvolvimento sécio-econdmico brasileiro’®.
E conseqiientemente entronizou o Estado como mediador da oferta e da demanda de bens e

servigos na sociedade brasileira.

Assim, parece ser possivel sustentar que o Governo Provisoério e a politica econémica
de Vargas mostraram-se ser — descontados 0s traumas iniciais para a economia brasileira, em
especial para o setor cafeeiro, decorrente das medidas corretivas adotadas — providenciais e

salvadoras dos interesses econdémicos das oligarquias agrario-exportadoras.

% (FISHLOW, 1972, apud GREMAUD, SAES e JUNIOR, op.cit, p.75-77)

% (GREMAUD, SAES E JUNIOR, op. cit, p. 48-52)

100" Este fendmeno é destacado por Celso Furtado que o denominou de deslocamento do Centro Dinamico da
Economia Brasileira, porque o setor agro-exportador brasileiro capitaneado pelo café deixou de ser o principal
referencial de crescimento econdmico brasileiro, substituido que foi pelo mercado interno. Este mesmo
fendmeno deu origem ao PSI- Processo de Substituicdo de Importagdes, indicativo de um movimento, embora
lento, de percepcao por parte da classe empresarial brasileira de que havia um mercado interno a ser descoberto e
a ser estimulado (FURTADO, 1961, opus cit).



A inacéo e falta de habilidade do empresariado nacional para enfrentar uma crise de
proporcOes inusitadas no historico das relagdes comerciais do Brasil com o resto do mundo,
manifestam-se como evidentes. Os registros historicos ao darem conta da pouca sensibilidade
que estes demonstravam ter para com a realidade do crescimento potencial do mercado
interno, induzem a conclusdo de que — com a conjuncdo concomitante de uma crise de
superproducdo cafeeira e de crise financeira internacional em 1929 - um sentimento de
orfandade ou de ruptura com os lagos protetorais do comércio sustentado pelo resto do
mundo, pode ter-se cristalizado nesses grupos como uma conseqiéncia inevitavel. O carater
corporativista e 0 vocacionamento secular de atividades produtivas exclusivamente
direcionadas para o mercado externo, peculiar aos citados grupos, podem ser interpretados

como signos atestatdrios dessa conclusao.

Por consequiéncia, a complexidade do movimento deflagrado em 1930, ndo subsiste ao
argumento de se pretender identifica-lo, exclusivamente, com o descontentamento das
camadas sociais urbanas (das quais os tenentes eram uma parte integrante, juntamente, com a
classe de profissionais liberais e dos trabalhadores assalariados). O paralelismo do movimento
com a realidade econémica vivenciada naquele momento (a crise da economia cafeeira e a
crise mundial instaurada pela Grande depressdao de 1929, ja citadas) induz ao raciocinio de
que a condicdo de cheque vivenciada pela oligarquias regionais (sem mercado interno e sem
mercado externo), pela primeira vez, necessitou que o Estado Brasileiro ampliasse o seu papel
de mediador e de regulador das ineficiéncias do mercado.

Neste sentido, Vargas pareceu legar ao Estado Brasileiro as bases instrumentais, em
termos de politica tributéria, de politica monetaria e de politicas sociais, que, a um s6 tempo,
abriram uma nova fase no seu desenvolvimento econémico e inauguraram o discurso
populista. Mas, sem que 0s canais de participacdo popular fossem abertos e sem que, em todo
0 periodo de seu governo (1930 a 1945), qualquer um destes segmentos da sociedade se
transformasse em bastido do poder instaurado’®. A recuperacdo da economia cafeeira e o
prestigio da classe oligarquica, recuperado com a Assembléia Constituinte de 1934, de um
lado, e o surgimento de uma politica trabalhista indicativa de que as classes assalariadas
comecavam a se fazerem ouvidas'®, de outro, ndo fornecem credenciais suficientes, na visio

de inimeros analistas, para interpreta-lo como um governo que ficou comprometido, em

101 Skidymore, Thomas (1976). Brasil: de Gettlio Vargas a Castello Branco, p. 75. Ed. Paz e Terra, 1976.
192 Embora que isto acontecesse pelo canal de um sindicalismo oficial manietado pelo recém criado Ministério
do Trabalho.



termos de base de sustentacdo, com a poderosa classe empresarial de agricultores e industriais

regionais, ou com as classes medias urbanas.

O periodo do Governo Provisorio de Vargas (1930-34), ao emergir sob o desenrolar de
fatos ja descritos, apesar de se escudar num apelo nacional de redirecionamento da economia
do Pais, respaldou-se numa expectativa generalizada da sociedade brasileira de entdo, de que
0 sistema representativo que legitimou a Primeira RepuUblica era uma ficgdo criada e
manipulada pelas oligarquias no sentido de se assegurarem no poder. Fazendo-se premente,
portanto, que diante de uma conjuncdo gravosa de acontecimentos de natureza econdmica e

politica, uma nova ordem institucional fosse estabelecida.

Contrariando tais expectativas, e apoiando-se no discurso da necessidade de um lapso
de tempo para priorizar as a¢fes necessarias a correcdo dos rumos da economia, a definicdo
das funcGes e do grau de intervencdo do Estado nesta e, ainda, a articulacdo e mediacdo das
relacdes entre capital e trabalho, o Governo Provisério, tentou perenizar o que seria um marco
de transitoriedade na busca da nova ordem politico-institucional'®®. Os desdobramentos
seguintes (cujo ponto culminante foi a Revolucdo Paulista de 1932), apesar de forcarem o
Chefe de Estado a abdicar de seu poder ditatorial e legar uma nova Constituicdo ao Pais, a
partir da qual, deveria ter-se iniciado o periodo da Segunda Republica, ndo podem deixar
despercebidos 0s anteriores avangos na organizacdo socio-politica nacional. No que respeita
aos primeiros passos dados no reconhecimento aos direitos trabalhistas, a instituicdo de uma

jornada fixa de trabalho semanal remunerado e a sindicalizacéo dos trabalhadores.

Estes marcos, apesar do paradoxo de se originarem num ambiente de exacerbacéo
méaxima do poder discricionario, foram totalmente consentaneos com as expectativas da parte
mais expressiva da populacdo brasileira, composta dos trabalhadores, de funcionarios
publicos, de militares, etc, até entdo invisiveis no contexto de uma protecéo tutelar do Estado
brasileiro. Assim, avulta ser inequivoco o fato de que a descentralizacdo institucional e a sua
respectiva sintonia e conformidade com regimes democraticos, mais uma vez ndo pareceu
constituir um bindmio insepardvel. Uma vez que, sob a regéncia de um poder totalitario, um
aparelho de estado centralizador, patrocinou conquistas sociais, ainda que ténues e

dissimuladas por um patrulhamento oficial que impunha rédeas ao que viria conformar, anos

103 «A primeira impressdo, porém, é de que a Revolugdo de 30, conforme apregoavam 0s manifestos e 0s
discursos dos oradores da Campanha Liberal, tinha por escopo basico, uma vez triunfante, reestabelecer a
legitimidade da forma representativa de poder, to rudemente golpeada pelos desvios e distor¢Bes usuais na
prética presidencial e por métodos eleitorais que desfiguravam, por inteiro, a manifestacdo da vontade popular
até transforma-la num simulacro de exercicio dos poderes da cidadania” (Bonavides, opus citado)



mais tarde, o populismo no Brasil. Em que pese o contra-senso que esta concluséo provoca,
sustenta-se que s6 pela imposicdo da forca foi possivel garantir que os estratos néo
oligarquicos da sociedade brasileira da época pudessem estabelecer contato com algumas das
conquistas sociais indispensaveis ao surgimento de uma democracia econdémica, nos moldes

da que havia acontecido com a sociedade norte-americana, a partir de 1850.

Identificado como populista, o Estado Brasileiro com Vargas, conseguiu a proeza, ao
intervir nas relacdes de classes, de integrar as classes médias urbanas tradicionais e a novel
classe operaria no contexto da cena politica, sem, no entanto, deixar escapes para que elas
adquirissem expressdo autbnoma.'® Uma vez mais, o panorama politico e as mudancas na
conjuntura econémica, mascararam nas entrelinhas dos acontecimentos, o instrumento
impulsionador destas mudancas: a transicdo continuada de uma economia essencialmente

agrario-mercantil para uma economia industrial, que se desenvolveu no espaco urbano.

Cotejados os dois periodos, avulta relevar que o carater descentralizador inerente a
Constituicdo de 1891, ao balizar-se pelos principios das maiores autonomias administrativa,
financeira e politica conferidas aos estados, ndo deferiu as esferas locais (municipios)
qualquer prerrogativa explicita, demarcadora de um posicionamento politico-administrativo e
fisco-tributario destas no pacto federalista que entronizou. Do ponto de vista da Organizagdo
Federal, a peca constitucional em referéncia é pouco prédiga no tratamento conferido aos
municipios como membros do pacto federativo entdo firmado, resumindo-se a seguinte
recomendacdo: “Art. 68. Os Estados organizar-se-d0 de forma que fique assegurada a

autonomia dos municipios, em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”.

Paradoxalmente, a Constituicdo de 1934, que emergiu do conturbado episédio da
Revolugdo de 1930, veio de consagrar o primeiro registro de atribuicOes e prerrogativas
delegadas pelo Poder Central ao ambito municipal, instituindo as fontes tributarias e de
servigos publicos formadores de receitas disponibilizadas aos gestores municipais no mister

de execucdo das politicas publicas.

Os fatos politicos dos anos 1930-1934, ao pressionarem Getulio Vargas para a
convocacdo de uma Assembléia Nacional Constituinte, resultaram, ndo s6 no fortalecimento
do papel do Poder Central, como, ao mesmo tempo, reduziram a competéncia dos Estados.

Inclusive retirando o seu poder sobre a organizacdo municipal, cuja autonomia adquiriu um

104 (GREMAUD, SAES e JUNIOR, op. cit, p.162-164)



nivel de importancia equivalente a da Unido e a dos préprios Estados, tal como preconizava o
seu Artigo 13°. A legitimidade da representacdo de um poder gestor municipal, foi
consolidada pelo carater eletivo do cargo de prefeito e da criacdo de um legislativo municipal,
também elegivel e inteiramente voltado para a elaboracgéo e aperfeicoamento de normas e leis

orientadoras das a¢des das politicas publicas, num marco essencialmente urbano.

Pelo que se pode inferir, na comparacdo entre os dois periodos, o carater
descentralizador conferido a Constituicdo de 1891 parece ser mais uma evidéncia de que a
deferéncia de maior autonomia politico-administrativa e financeira concedida aos Estados,
atendia mais a um desejo, por parte das oligarquias, de canalizar e concentrar, pela via de um
maior poder politico, uma ampliacdo continuada da hegemonia econémica de que
efetivamente desfrutavam na divisdo geopolitica que entdo se formou. Assim, ndo parece ser
desarrazoado concluir que a combinacdo de dispositivos intraconstitucionais com a
institucionalizacdo de um perfil federalista que a Carta de 1891 viabilizou, reservava a
Politica dos Governadores, que logo apds consolidou-se, 0s instrumentos necessarios a uma

estrutura de dominacéo regionalizada ao nivel dos estados.

E, pois, a partir desta linha de raciocinio diversa, que se ha que convergir para uma
concordancia para com a tese defendida por Santos'®, ja mencionada no inicio deste capitulo,
referente a origem, de fato e de direito, do Estado Brasileiro, nos anos 30. Entendendo-se,
como tal, um modelo de estado intervencionista peculiar, capaz de desempenhar o papel de

regulador das imperfeicdes do mercado, no momento em que se instauraram as crises.

Este papel, no entanto, se discrepa, ao menos numa perspectiva de dindmica historica
comparativa e quanto a origem, dos exemplos de estados liberais que floresceram a partir do
“funcionamento natural e automéatico do mercado”. O alcance de um grau de intervencao
neste, tem conotagdo variavel e ajustada as necessidades da burguesia. Esta, como assinala
Santos, representa o elemento primordial para que se estabelecam as relacGes sociais e de
poder. Pois, € a partir dela, “ainda ndo econémica e socialmente dominante” (mas atenta as
articulagdes que surgem, num processo extenso de formacao historica), que o Estado Liberal,
gradativamente, assume o papel de orgénico das relagdes sociais. Este se coloca entre ela e 0s
demais atores, de uma forma que se Ihe assegure (a ela, burguesia), uma participacédo ativa e
interativa dentro da arena politica do Estado, cuja finalidade é a assun¢do de uma posicao,

explicitamente, hegemonica.

105 (1998, opus cit)



Como ja mencionado precedentemente, o liberalismo econémico no Brasil nédo
transitou por tais canais. Ou seja: a burguesia ndo moldou o Estado Liberal, mas,
rigorosamente, pode-se sustentar, em adicdo as conclusbes de Santos, que foi este quem
moldou a burguesia, de forma a desperta-la para a realidade de um potencial de mercado
interno que vinha crescendo celeremente, bem antes, com a expansdo cafeeira e com uma

maior diversificacdo produtiva da economia brasileira agro-exportadora.

Mais acertado ainda parece ser o mister de sustentar o argumento de que, também
rigorosamente avaliado, um Estado intervencionista na vida econémica brasileira s6 passou a
existir, efetivamente, com a crise da economia cafeeira combinada com a grande crise
financeira internacional de 1929. Justifica-se. A quase falta de op¢do para a solugdo do
problema, ao precipitar toda a conjuncdo fenomenologica que redundou na Revolucdo de
1930 e na instalacdo do Governo Provisorio de Vargas, pode ser reconhecida como a geratriz
de todo um processo de mobilizacdo da sociedade, inclusive das oligarquias, para sair da
crise. De um lado o interesse da burguesia em buscar ressonancia no Governo Washington
Luis, para atender aos seus apelos de uma intervencdo redentora nos seus interesses
econémicos. Do outro lado, havia toda uma maioria populacional que alimentava, desde a
desilusdo com a Constituicdo de 1891, a expectativa de uma reconstitucionalizacdo de um
regime representativo que desse, de fato e de direito, uma dimensdo mais transparente a sua
participacdo na vida social, econdmica e politica do Pais. Aspiracdo esta, seriamente
comprometida com a crise do emprego na economia cafeeira e nas demais atividades

econbmicas.

Assim, ainda que se repute ao periodo do Governo Provisério uma pecha de
contrariedade a tais designios e expectativas, pode-se reconhecer que ele factibilizou, a
operacionalizacdo de um estado minimamente liberal. Na medida em que protegeu interesses
das classes oligarquicas capitalistas, dos trabalhadores e da sociedade como um todo. Este
traco marcante, em que pese 0 paradoxo que encerra, possibilita o reconhecimento de que o
aparelho estatal do Governo Provisério, ainda que sustentado pelo poder efetivo da
superioridade das forgas revolucionarias e do inexcedivel poder discricionario que tal
superioridade propiciou, demonstra que a conjuncdo de aspiracdes coletivas de uma
majoritaria fracdo da sociedade brasileira foi, essencialmente, a base de apoio para que aquele
se instaurasse. Dai, que embora tal apoio fosse de carater efémero, ja que o fim ultimo seria a

reconstitucionalizacdo do Pais, parece ser coerente e I6gico concluir que a interacdo entre



democracia e esferas (alternativas) de poder estatal centralizador ou descentralizador, obedece

a uma logica de conveniéncias requeridas em conjunturas histdricas e politicas especificas.

Né&o obstante o carater de transitoriedade implicito em todo o processo de implantacao
do Governo Provisério cumpre registrar que as maiores pressdes para a reconstitucionalizacédo
do Pais, embora sendo um pleito de toda a sociedade brasileira, foram encabegadas pelas
oligarquias paulistas que patrocinaram a revolugédo de 1932, objetivando a instauragdo de uma
assembléia constituinte com vistas a uma nova Carta Magna para o Pais. Os interesses da
burguesia, sobretudo, e o sentimento de superioridade que os paulistas alimentavam em
relacdo aos demais estados do Pais, foram o estopim da Revolugdo de 1932. Sem embargo,
um marco reivindicatério do retorno da hegemonia do Estado de S&o Paulo, identificado
como uma *“contra-revolucdo dos oligarcas do antigo regime”, tdo localizado neste estrato
social que as “classes trabalhadoras, contudo, permaneceram relativamente indiferentes ao

chamado as armas”. 1%

Os relatos historicos sobre os desdobramentos seguintes a estes fatos, permitem
defender a tese de que o carater reivindicatorio e caracteristicamente localizado do
movimento, ndo exteriorizou um sentimento, em ambito nacional, que o identificasse como
uma pressdo de todos os segmentos da sociedade brasileira, em especial, da classe
trabalhadora. Esta, conforme ja relatado, recebeu do Governo Provisorio as sinalizagdes
positivas relativas a uma ampliacdo de seus direitos de cidadania social, contando com o

respaldo da Igreja, através da Juventude Operéaria Catdlica.

Contudo, vencidas as pretensdes paulistas através das armas, forcoso foi, para Vargas,
reconhecer que, ap0s quebrado o desejo de “auto-afirmacdo cruamente provinciana” destes, a
infra-estrutura econdmica do Estado de Sdo Paulo, inegavelmente, poderia deixar de ser
ignorada em termos de retomada do crescimento econdmico. Razdo pela qual o renovo da
promessa que respaldou o Governo Provisorio, consolidou-se com as elei¢cbes para a
Assembléia Constituinte e com a promulgacdo da Segunda Constituicdo Republicana em
julho de 1934.'%" Interpretadas, a partir destes fatos, as analises relativas a tais eventos
encaminham-se para uma conclusdo 6bvia, de que a reconstitucionalizacdo em 1934, foi mais
uma obra dos interesses corporativos das oligarquias paulistas e de uma capitulacdo

estratégica de Vargas para a manutencdo da unidade territorial, considerando-se que o Estado
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de S&o Paulo representava o grande pilar de sustentagéo para o seu projeto de reconstrucédo

nacional.

A Constituicdo de 1934, interpretada como um documento de conteddo
predominantemente mais juridico do que politico, ndo obstante, conseguiu contemplar
avangos que vinham de encontro aos ideais dos constitucionalistas, quer em termos de

liberalismo politico, quer em termos de reformismo econémico.

Apesar de adotar uma estrutura federalista semelhante & da Primeira Republica, a
garantia de eleicdes livres estatuidas no Cddigo Eleitoral de 1932 e a criacdo do Tribunal
Eleitoral, como instituicdo fiscalizadora de poderes amplos, no mister de apurar e homologar
os resultados das elei¢cbes deu & Nova Constituicdo uma feicdo mais inatacavel. Sobretudo,
porque o seu arcabouco juridico cercava-se de dispositivos assecuratorios da imparcialidade
dos julgamentos e dos feitos da justica. Todavia, por conta deste seu carater mais juridico que
politico, o seu vetor descentralizante prendeu-se a uma prioridade normativa que se
consubstanciou num forte pendor & institucionalizagdo, preterindo um pacto de natureza
essencialmente politica, representativo dos interesses de todos os grupos componentes da
sociedade brasileira de entdo, haja vista que, mais uma vez, ele foi produto das pressdes dos

empresarios paulistas.

Entretanto, dois aspectos desvirtualizadores do equilibrio entre os poderes da Unido,

empalideceram e se desviaram radicalmente da Carta de 1891, conforme salienta Bonavides:

O primeiro ponto denota o rebaixamento do papel conferido ao Senado Federal; em
vez de ser, como tem sido sempre nos sistemas federativos auténticos, a legitima
Casa da representacdo dos Estados-membros e o eixo parlamentar da organizagdo
federativa, a Camara Alta se viu transformada em 6rgdo incumbido de promover a
coordenacdo dos poderes federais entre si e "colaborar na feitura de leis". O poder
de fazer as leis se deslocava hegemonicamente para a Camara dos Deputados, que o
exercia "com a colaboragdo do Senado Federal”. VVeja-se a esse respeito o caput do
art. 22, que rezava: "O Poder Legislativo é exercido pela Camara dos
Deputados com a colaboracao do Senado Federal™. O segundo ponto em que a
Constituicdo de 1934 se arredou da férmula classica do sistema representativo
ocorreu com a introducdo de representantes parlamentares na Cémara dos
Deputados eleitos pelas organizacdes profissionais. Com essa composicdo hibrida,
a Cémara acolhia portanto parte da representacdo que ndo derivava do sufragio
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universal, a saber, das regras democraticas de organizacao do corpo legislativo.

Isto, em tese, representou maior poder de decisdo e maior concentracdo de mando ao
executivo federal, inclusive, para legislar em matérias de interesse econémico, social e

politico.

108 (BONAVIDES; ANDRADE,1990, opus cit.)



No que concerne, no entanto, a uma descentralizagdo institucional, na estrutura
vertical do poder estatal, destaca-se a reducdo dos poderes e das autonomias dos estados
federados. Isto, em favor de uma consagracdo de maiores autonomias e poderes aos
municipios brasileiros, que passaram a conhecer elei¢Ges diretas para a escolha de prefeitos e

vereadores, excetuando-se 0s executivos e legislativos das capitais e estancias hidrominerais.

Do ponto de vista politico e administrativo, representou para 0s municipios, mais
autonomia e mais flexibilidade para legislar, em carater privativo e especifico, sobre materias
tributarias'® relativas ao ambito municipal e competéncias delegadas constitucionalmente,
conferindo-lhes maior atuacdo na &rea de politicas publicas, notadamente nos setores de

educacéo, de saude e de previdéncia social.

Do ponto de vista da participacdo na reparticdo das receitas tributarias decorrentes de
tributos arrecadados pelos estados e pela Federacdo, os municipios passariam a receber 20%
do volume arrecadado além de fazerem jus a 50% do imposto sobre profissdes e sobre
indUstrias, arrecadados pelo estado. Mesmo com a derrogagdo da Constituicdo de 1934 pela
Constituicdo do Estado Novo (1937), manteve-se inscrito este rol de conquistas asseguradas
aos municipios, ainda que com oscilagdes no tempo histérico, nos textos constitucionais, a
partir de entdo.

N&o obstante todos estes destaques € de se relevar o fato de que, em termos de
executoriedade, os beneficios efetivos ndo puderam ser mensurados, posto que o teor
excessivamente centralizador dos poderes atribuidos ao executivo federal (em detrimento do
legislativo), logo foi combinado com ardis (o Plano Cohen) para alterar o teor da Carta de
1934™° ¢ fizeram com que esta tivesse uma curta vigéncia. Do ponto de vista de sua corre¢do
formal com o tratamento dispensado aos municipios, entretanto, como afirma Silva** ela
conferiu um pacote de atributos que a tornaram impar e inovadora, do ponto de vista ideal, em
relacdo as demais constituicoes.

Assim, considerando-se o plano da estrutura horizontal do Poder Central, pode-se
reconhecer pelo estrito foco da concentra¢do de mando politico, que ela foi centralizadora, na
proporcdo em que o executivo federal solapou grande parte da competéncia legislativa e
fiscalizadora do legislativo federal. No que se refere a uma analise de sua estrutura vertical,

pode-se reconhecé-la como virtuosamente descentralizadora e flexibilizadora da autonomia

109 competéncia concorrente em matéria tributéria.
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municipal. Em que pese o carater ambiguo, que a denota em seus aspectos gerais, como bem
salienta Silva - no tocante a se avaliar entre as duas vertentes que ela elegeu — centralizadora
no plano horizontal e descentralizadora no plano vertical — qual delas predominaria, em um
balanco final, parece ndo restar duvida que o foco centralizador foi mais significativo. Pois, ao
menos propiciou a Vargas, antes mesmo dela ser promulgada, um grande poder de deciséo
para dar tratamento politico, econémico e social aos impactos da Crise de 1929-33, sobre o

Brasil

O registro a ser feito no tocante ao breve comparativo realizado neste item, permite
perceber que a Constituicdo de 1934, a despeito de seu carater efetivamente centralizador (e
usurpador de grande parte das prerrogativas do Legislativo Federal), desqualifica, mais uma
vez, o0 paralogismo que estabelece vinculacbes diretas entre regimes descentralizados e
democracia. A aproximacdo politica do Governo Provisorio de Vargas com 0s municipios
brasileiros, bem atesta, no curto periodo de vigéncia da carta em menc¢do, que a énfase no
poder local, representada por autonomias financeira e tributaria (inclusive legislativa, para
criar tributos) a estes deferidos, estava (mesmo em meio a um poder totalitario), sintonizada
com a praxis do liberalismo econémico. Haja vista que as bases politicas das economias
capitalistas avancadas, como concluiu Paul Singer, foram construidas a partir da integracédo
das formacBes urbanas, que constituiram, gradativamente, os sistemas socioecondmicos

nacionais mais complexos.

A Constituicdo de 1937, oficializada como a carta constitucional do Estado Novo,
representou um apice em termos de centralizacdo de poder nas méos de um ditador. O poder
intervencionista conferido ao Estado, personificado na figura de Vargas, contudo,
possibilitou, do ponto de vista econdbmico, a implementacdo de projetos ambiciosos de
industrializacdo. Cujos processos de executoriedade vincularam-se a um status politico que se
caracterizou pela poda do sistema representativo, pela cassacdo das autonomias politica e
administrativa dos Estados, substituidos que foram por interventores afinados com os ditames
da ditadura.

A reproducédo destas diretrizes se rebateu, em escala ampliada, dos estados para 0s
municipios, uma vez que os primeiros, ficaram incumbidos da indicacdo de interventores
municipais e do fechamento das casas legislativas municipais. Esta atitude, a par de ter
anulado todos os ganhos acumulados com alguns anos de gestdo municipalista ampla, no que
respeita a autonomia politica e administrativa; em termos de repercussdes financeiras, pouco

alterou a materialidade da governanca urbana, traduzida em termos de uma realizacdo de



receitas, proprias e derivadas, de natureza tributaria e/ou parafiscal. Todavia, foi do ponto de
vista da irradiacdo de reflexos positivos gerados no interregno compreendido no periodo que
vai de novembro de 1937 a outubro de 1945, que a politica industrializante de Vargas
converteu-se num marco de inversdo sobre o perfil da tradicional arrecadagdo tributaria
vigente no Pais. Esta, até 1937, caracterizava-se por ser fortemente estruturada numa
participacdo majoritaria dos impostos de importacdo, quase duas vezes maior sobre 0s
impostos internos, relacionados ao consumo (incidente sobre a produgéo interna e equivalente
ao atual IPI). Em 1945, ao encerrar-se 0 primeiro periodo Vargas, este perfil era outro, o
imposto sobre o0 consumo chegava a representar 40% da arrecadacdo tributéria, enquanto que

0 imposto sobre a importacdo alcancava 14,5%.2

Embora a interpretacdo desta mudanca, tal como sugerida por Silva, possa indicar uma
resultante de um processo de substituicdo de importacdes'*®, ha que se registrar a necessidade
de uma natural rendncia a uma expressiva parte das receitas tributarias oriundas de operacdes
de importacdo. Principalmente, das decorrentes da facilitagdo ao ingresso de bens e
equipamentos de producdo, as quais ddo a magnitude e a prépria razdo de ser desta inversao
de papéis, a necessidade de uma dimensdo mais cautelosa. Alie-se a isto, a natural adocdo de
praticas protecionistas, no Governo Vargas, visando amparar a inddstria nascente de tais bens
de consumo. No entanto ha que se reconhecer que os beneficios de uma diversificacdo
produtiva interna refletiram-se como uma grande alavanca na definicdo do novo perfil da
arrecadacdo tributaria nacional. O que, via de regra, considerada a preservacao da estrutura de
reparticdo de receitas entre os entes federados, ampliou o raio da governanca urbana, do ponto

de vista financeiro.

A combinacdo deste processo industrializante, também se conforma a um quadro de
mudancas, nos quais 0s tragos caracteristicos sdo: o surgimento de uma economia
predominantemente urbano-industrial e uma intervencdo estatal na ampliacdo de um regime
de welfare, consentdnea com os rumos e a evolugdo de um quadro internacional, que colocava
as nacgOes frente ao desafio de corrigirem as falhas de mercado que provocaram as duas

grandes guerras.

Assim, se por um lado a execra¢do a um regime totalitario pode ser sintetizada na

eliminacdo vil e torpe da democracia representativa, cabe, também, ponderar quais as reais

12 (SILVA, 1998, opus cit)

13 principalmente em termos de bens de consumo corrente, que evidenciou-se pela demanda de produtos que
passaram a ser produzidos internamente e que, até entdo, eram importados (FURTADO, 1961; GREMAUD,
opus cit).



condicGes do Pais ultrapassar a etapa de seu modelo priméario-exportador, numa época em que
0s cenarios externos nas nacbes desenvolvidas testemunhavam uma grau de intervencao

estatal crescente nos assuntos econdmicos e na estrutura social, no periodo entre guerras.

O encerramento da primeira fase varguista recupera, com a Constituicdo de 1946, a
énfase numa bandeira descentralizadora, que objetivamente representou a recuperagdo das
autonomias politica, administrativa e financeira dos estados e municipios do Governo
Provisdrio de Vargas e uma retomada do ciclo descentralizante, encerrado com a constitui¢cao
de 1891. Embora no que se refere aos municipios, ela ndo contemplasse uma mencao explicita
dos papéis destes na hierarquia do poder estatal (o Artigo 1°, em seu paragrafo 1°, elide esta
consideracdo), havia a previsdo, (dentre as razdes consignadas para que a Unido interviesse
nos Estados federados, pelo disposto em seu Artigo 7°, item VII, alinea “e”), a de que a
violagdo por parte destes a autonomia municipal ensejaria o recurso da intervencdo federal
nestes Ultimos (Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 1946). Mais adiante, ao tratar
das competéncias para tributar, a Constituicdo de 1946, praticamente mantém a mesma
estrutura de dispositivos consagrados na Constituicdo de 1934, o que representa, de fato e de

direito, a assinalacdo da autonomia municipal em termos de financas.

Contudo, é no tocante a reparticdo dos tributos que se torna explicito o zelo
constituinte por ampliar os recursos financeiros disponibilizados a gestdo municipal, uma vez
gue mesmo nao havendo mudancgas no perfil e na estrutura da malha arrecadadora, houve
modificagbes substantivas na distribuicdo dos recursos arrecadados e na autonomia para
instituir taxas e organizar 0s seus servicos publicos. Em parte, atribui-se o crescimento
residual da importdncia do municipio na esfera do poder publico a um crescimento
generalizado do movimento municipalista que ganhou corpo a partir de entdo. Todavia € de se
considerar, mais uma vez, que a ambiéncia externa, em um clima de p6s-guerra, no esforco de
reconstrucdo da Europa (Plano Marshall), tenha influenciado a Constituinte no sentido de
eleger a gestdo local como um braco da acdo estatal com maior visibilidade e sentimento mais
acurado das necessidades e especificidades das demandas sociais. Entretanto, cotejada a
intencéo virtuosa da Carta de 1946 com os resultados obtidos no curso da agdo, mais uma vez,
ficou patente o distanciamento entre a norma e a acdo. Os impasses verificados no
cumprimento das obrigacdes constitucionais dos estados federados devidas aos municipios,
bem como o atraso, por parte do Governo Federal, das transferéncias previstas
constitucionalmente como de responsabilidade destes Gltimos, deram ao mister de avaliacdo

de seus méritos o sentido de incompletude ou de desvio dos objetivos. Os processos



inflacionarios crescentes, a partir dos anos 50, imprimiam ao esforco de transferéncia de
recursos, o estigma da desvalorizacdo das receitas cotas-parte recebidas. A combinacao
gravosa de inflacdo, comprometimento crescente dos gastos publicos federais em relacdo ao
PIB e insuficiéncia de caixa para dar continuidade ao Plano de Metas, que inclusive previa o
combate as desigualdades regionais, levou a um distanciamento crescente da intencdo
constitucional de transformar a gestdo municipal em geratriz do desenvolvimento

socioeconémico do Pais.

A vigéncia da Constituicdo de 1946 ao se estender até os idos de 1964, em realidade
defasou-se dos primados que a consagrou, haja vista que durante todo o periodo em que vigeu
0 Governo Juscelino Kubistchek, o Plano de Metas foi implementado sem a preocupagéo
adaptativa de compatibilizar a estrutura das receitas tributarias do Governo Federal com o
orcamento crescentemente deficitario do plano. O qual foi sendo ajustado, artificialmente, via
emissdo inflacionaria de moeda. A possibilidade de uma reforma tributaria, com vistas a
buscar uma base de equilibrio fiscal e financeiro para a continuidade deste projeto
desenvolvimentista, ao que se indica, apesar de cogitada, ndo foi efetivada, em virtude do
potencial crivo de rejeicdo que receberia por parte das bases oligarquicas que davam
sustentacdo ao Governo JK. O dilema entre o crescer ampliando o déficit publico ou o

processar a exigivel reforma tributéria, pendeu em favor da primeira condicao.

Razbes fortes na visdo de analistas internos e externos, acerca daquele periodo
parecem ter retirado a visibilidade sobre uma tendéncia a exaustdo do Plano de Metas. Uma
primeira corrente de observadores internos atribui esta miopia, a um encantamento com 0s

resultados concretos obtidos com:

“[...]a realizacdo de um bloco de investimentos (em grande parte previstos no Plano
de Metas) que ndo representou apenas a ampliacdo da capacidade produtiva ja
existente, mas também a implantacdo de novos ramos produtivos (principalmente
em material de transporte, material elétrico e metal-mecanica). Esses investimentos
atenderam em parte, a uma demanda preexistente (e contida) por importa¢Ges; mais
importante, no entanto, é que eles proprios contém o efeito acelerador, induzindo

novos investimentos nos setores antes estabelecidos a partir da demanda que geram

em sua instalacdo e funcionamento”.*

Contudo este processo passou a se esgotar, com a evidéncia factual de que o volume
dos investimentos em bens de producéo, ndo foi utilizado plenamente e de forma continua,

uma vez que conhecidas:

“[...]Jas dimensdes restritas do mercado e as caracteristicas das indUstrias de bens de
capital, a sua producdo sé se tornava vidvel quando os pregos alcancavam niveis

14 (GREMAUD, SAES e JUNIOR op. cit., p.116)



relativamente elevados. Disso resultava a queda da relacdo produto-capital,

comprometendo a taxa de crescimento da economia”.**

A alocacdo insistente de recursos em investimentos orientados para bens de producao
e durdveis de consumo, alterava a estrutura da demanda, uma vez que a intensificagdo do uso
de bens de producdo poupadores de méo-de-obra, reduzia em termos relativos, a transferéncia
de méo-de-obra agricola para estes segmentos mais dinamicos da industria. O que, em outras
palavras, significava que a menor absorcdo de mao-de-obra, representava menos transferéncia
de massa salarial e maior expansdo dos lucros e, conseqiientemente, desviava, em termos
relativos, a demanda para bens durdveis de consumo. Esta visdo, puramente econémica, de
um processo de concentracdo de renda alimentado pelo Plano de Metas, realmente coincide
com a visdo analitica, citada por Silva, dos prejuizos politicos envolvidos numa potencial
cogitacdo de reforma tributaria, tal a natureza da contrariedade aos interesses das oligarquias

industriais.

Uma segunda corrente de analise, produzida com foco numa fenomenologia externa,
enfatiza que os acontecimentos do pds-guerra conduziram a um fortalecimento das economias
desenvolvidas, permitindo o surgimento de uma economia internacional dolarizada, via
acordo de Bretton Woods, com taxas de cAmbio estaveis e baixas taxas de juros, criando um
clima favoravel aos investimentos no mundo, decorréncia de uma crescente expansdo da
acumulacdo capitalista. Nos paises exportadores de capital, percebeu-se o qudo barato era
investir nas economias em desenvolvimento. A reciproca dessa disponibilidade de recursos
nos paises exportadores de capitais foi o surgimento nos paises em desenvolvimento de uma
forte demanda por investimentos financiados pelos capitais externos. Dando curso a
estratégias de planejamento que, entre outras, cuidaram de um sistema de protecdo de
mercados e de um cuidadoso processo de substituicdo de importacdes que acelerou a
transferéncia de industrias para seus territorios e a disseminagdo de uma politica de estimulos
a implantagéo de pélos de crescimento para eliminar desigualdades regionais™*®.

Mormente estas estratégias ndo fossem inteiramente aprovadas ou desejadas pelas
matrizes multinacionais sediadas nos paises desenvolvidos, elas ndo sofreram grandes
restricbes em virtude de ambientes favoraveis para o desenvolvimento de novas tecnologias e
para 0 crescimento das economias desenvolvidas. Para muitos dos paises em

desenvolvimento, tais estratégias de estimulos a industrializacdo, resultaram em taxas de

15 (GREMAUD, SAES e JUNIOR op. cit.,p. 117)
116 Nestes, inserem-se os programas de incentivos fiscais que resultaram na SUDENE, SUDAM, SUDECO,
SUDESUL, PIN e PROTERRA.



crescimento econdmico altamente significativas nas décadas de 50,60 e até de 70 (caso

especifico do Brasil™’

) e produziram um rétulo para estas economias, que passaram a ser
conhecidas como economias industriais de fordismo periférico, em virtude da imitagdo de
sistemas de producdo em massa dos paises centrais, sem que nelas se operasse um ambiente
macroecondmico(keynesiano) compativel, desejavel e similar ao dos paises desenvolvidos™*®.

As contradices, falhas e erros do fordismo periférico na avaliacdo deste diagnostico,
as quais impediram o surgimento do cenario macroecondmico desejavel, partindo-se das
analises de Storper, foram mascaradas pelo grande crescimento da producdo e do comércio
mundial, a partir da década de 50 e até a segunda metade da década de 60, periodo em que “as
economias nacionais foram importantes espacos de operacdo dos sistemas de producdo”,
respondendo pela absorcdo interna da quase totalidade do esforco produtivo gerado
internamente.***

A manutencdo de uma tendéncia a secularizagdo de atavismos historicos, como as
reveladas pelas desigualdades de renda, foi reforcada pela polarizagdo do mercado de trabalho
diante da evidéncia de utilizacdo de técnicas de producdo intensivas de capital e claramente
poupadoras de mao-de-obra nos modernos processos de producdo, a qual consiste na mais

importante falha'?

do modelo fordista periférico. Ao permitir a continuidade de um processo
crescente de desigualdades de renda e de propriedade, criou-se no seio de tais economias
condices para o surgimento de bloqueios keynesianos*?! que atuam como instrumentos de
limitacdo a capacidade de expansdo do mercado interno além de certo ponto (STORPER,

1994, opus cit).

Estas duas andlises além de convergirem para uma constatacdo de que a énfase
descentralizadora da Constituicdo de 1946, pode ter sido capturada pelas influéncias externas,
também chegam por caminhos diferentes, a outras conclusdes que se complementam. Ambas
realcam um modelo concentrador de renda como elemento conducente a um esgotamento da
capacidade economico-financeira do Estado Brasileiro bancar a continuidade do projeto
desenvolvimentista de JK, o que de per si, transformou-se em mote para a legitimacgdo politica

do regime ditatorial que veio de se instalar em mar¢o de 1964.

17 perjodo tipico do que se convencionou denominar de “O Milagre Brasileiro”.

118 (STORPPER, 1994, op.cit)

119 (STORPPER, 1994, op.cit)

120 A abundéncia de mé&o-de-obra barata, poderia ter suscitado no caso do Brasil, uma maior seletividade de
projetos industriais mais intensivos do fator trabalho.

1A implantagéo do regime fordista, sem a devida contrapartida, de estabilidade econdmica, de pleno emprego e
de controle da inflagéo.



Um outro ponto de concordancia refere-se ao fato de que a mobilidade politica
necessaria a correcdo de trajetdrias (a reforma tributaria aludida), desalinhou-se, por razdes
oportunistas, da estratégia real e da determinacdo do Governo JK de levar o plano adiante,
mediante condicBes desfavoraveis. Este ultimo ponto permite argumentar que transcorridos,
até entdo, mais de sessenta anos desde a primeira Carta Constitucional, o carater pré-
participatorio das oligarquias industriais, no que respeita a defesa e preservacdo de seus
interesses, era 0 mesmo das velhas oligarquias. Ou seja, 0 carater normativo e os dispositivos
constitucionais e infraconstitucionais que deveriam conter a ldgica de uma estratégia de
politicas publicas adaptada as exigéncias de um mercado interno em estruturacdo e em
expansédo foi vencida pelo desvio de objetivos e pela forca de presséo dos poderosos grupos

minoritarios que davam sustentacéo politica ao Governo.

Um ultimo e decisivo ponto de concordancia nestas duas analises reside no fato de que
ambas contextualizam as vicissitudes que fadavam o Plano de Metas a um estrangulamento.
No que refere a analise interna, a concentracdo massiva dos investimentos industriais no
segmento de bens de producgdo, sem que se complementasse, de forma gradual, a etapa
antecedente referente a industria de bens de consumo corrente, mais absorvedora de méao-de-
obra e mais distribuidora de renda, imputou, ao plano, o citado estrangulamento. Isto em vista
de que a industria de bens de produgdo se alimenta do atendimento de demandas do proprio
setor industrial, localizadas no segmento de bens de consumo corrente e de bens duraveis de
consumo. Razéo pela qual, atendidas as necessidades deste restrito mercado, os investimentos
em bens de capital perdiam o sentido. Na analise de Storpper, a busca do desenvolvimento
econdbmico nas nagOes subdesenvolvidas, que fosse consentanea com a expectativa de
progresso que bafejou toda a Europa, no pds Segunda Grande Guerra, deu-se com a
implementacdo de politicas de cunho keynesiano. Estas, ndo levaram em consideracdo as
caracteristicas e as deficiéncias das citadas economias, nas quais, a mais grave, referia-se a
implantacdo do regime fordista, sem a devida contrapartida, de estabilidade econbmica, de
pleno emprego e de controle da inflagdo, o que veio de resultar em blogueios & continuidade
do crescimento. O qual se processou, a partir de entdo, atraves da op¢édo pela via inflacionaria.
Ambas, portanto, enunciam a atmosfera politica, sob a qual veio de se instalar o regime
militar. Os governos de Janio Quadros e de seu sucessor Jodo Goulart, transformaram-se em

sombrio epilogo desta fase desenvolvimentista.

O degradante quadro de adversidades que sobreveio ao Plano de Metas, ndo impede de

argumentar que este, mesmo inserido num ambiente constitucional tipico de poder



verticalmente descentralizado, caracterizou as acgbes do Governo JK num contexto
centralizador, uma vez que 0s seus objetivos prioritarios s6 deram visibilidade a desatencao
gradual do Poder Central aos estados e municipios, quando o estrangulamento do modelo de

substituicdo de importacdes veio de se confirmar, nos dois governos civis seguintes.

3.3 — O Regime Ditatorial Militar, a partir dos anos 60: centralizacdo de poder e

planejamento compreensivo

A conjuncdo de quadro inflacionério e de instabilidade social e politica, a partir do
Governo Janio Quadros, culminando com a deposicdo do Governo de Jodo Goulart, como ja
mencionado, forneceram os precedentes e os elementos justificativos para a instauracdo do
periodo mais longo de um regime ditatorial no Pais. Apresentando-se como uma intervencao
corretiva e restauradora da normalidade social e democrética, as primeiras iniciativas do
Governo Militar faziam crer que a sua duracdo seria de curto prazo, considerando apenas o
tempo necessario para a aplicacdo das medidas corretivas conducentes a restauracdo da ordem

econbmica, do Estado de Direito e da normalidade constitucional.

O intervalo de tempo transcorrido entre a promulgacéo do Ato Institucional n°1 (09 de
abril de 1964) até antes dos Atos Institucionais n.° 2 (08 de outubro de 1965) e n.° 3 , foi
acrescido de emendas e de atos de excecdo a letra da Constituicdo de 1946. No entanto, apesar
do poder executivo ter suspendido o papel decisério do Congresso Nacional, o fato de haver
preservado pelo menos a composigéo e o respeito aos mandatos parlamentares, bem como a
prépria vigéncia da Carta Constitucional, fazia crer que sua intervencao seria por tempo curto

e ajustado as necessidades corretivas.

A promulgacdo dos Atos 2 e 3, veio de representar uma ducha fria sobre tais
expectativas. Os referido atos, complementavam toda uma série de dispositivos excepcionais
que colidiam de forma drastica com os direitos politicos e constitucionais preconizados na
Constituicdo de 1946, suprimindo-os integralmente. Do ponto de vista da estrutura politico-
administrativa vigente nesta, a Emenda Constitucional n® 12 (09 de abril de 1965) traduziu-se
em instrumento que outorgava aos estados a deferéncia redutora da autonomia municipal,
conferindo aos governadores estaduais poderes amplos para nomear prefeitos, exceto os das
capitais. Entretanto, no tocante aos prefeitos das capitais, poderiam indicar seus candidatos,

submetendo-os a homologacdo pelas casas legislativas estaduais.



A progressdo dos atos sequientes foi demonstrando o carater mais duradouro do regime
militar, que num crescendo foi eliminando as conquistas politicas da Constituicdo de 1946,
estabelecendo elei¢Bes indiretas para presidente e governadores. Os quais passariam a ser
eleitos, em votacao aberta pelos parlamentares do Congresso Nacional e das Assembléias
Legislativas estaduais, respectivamente. Apos isto, o0 Congresso foi fechado s6 sendo reaberto
pelo Al-4, para a aprovagdo do novo texto constitucional. Esta nova carta aprofundava ainda
mais a centralizacdo do poder, introduzindo dispositivos relativos as matérias denominadas de
seguranca nacional. Reduziu-se ainda mais a autonomia de estados e municipios e

enfraqueceu-se a estrutura federativa, com as novas formas de eleigdes e de filiacdo partidaria.

A centralizacdo da competéncia tributaria esvaziou ainda mais o poder de governanca
dos estados. O Al-5 veio de conferir poder irrestrito ao executivo para fechar o Congresso,
combater focos de repressdo e de intervir em estados e municipios, fim do direito a habeas

corpus e repressao as manifestagdes sociais.

No plano econémico-financeiro, a condugdo de uma reforma tributaria e de uma
reforma administrativa, definiu-se em termos da aprovacao do Cédigo Tributario Nacional de
1967 e do Decreto-lei n® 200/67. Consolidavam-se assim, pela via autoritaria, as reformas
tributaria e administrativa percebidas como necessarias, mas procrastinadas nos Governos JK
e seguintes. O contexto destas reformas rebateu-se nos niveis descendentes do poder estatal de
forma contundente, através de um regime de descentralizacdo de carater autarquico, o que
significava que o centro decisério no Poder Central chamava a si a pertinéncia das questdes,
politicas e programas no nivel macro (o surgimento de um nucleo duro). A autonomia
operacional conferida as entidades autarquicas cingia-se, dentro dos parametros pré-fixados
de discricionariedade, a uma liberdade e a uma autonomia vinculada a prevaléncia dos
ordenamentos de macro estratégias determinadas pelo Poder Central. Neste sentido, 0
Decreto-Lei n.° 200, estruturou a reforma do Estado Brasileiro a partir de cinco principios
fundamentais (planejamento, coordenacdo, descentralizacdo, delegacdo de competéncias e
controle), conforme preceitua o seu Artigo 6°.

Flui facil a percepcdo de uma intencionalidade hierarquizante na formulacdo dos
citados principios, haja vista que o principio planejamento abarcou toda uma concentracao de
atribuicbes que envolviam tanto a promocao do desenvolvimento econémico-social do Pais,
qguanto a seguranca nacional. Isto veio de implicar numa intervengéo planejadora do Poder
Central muito ampla, que envolvia o plano geral de governo; programas gerais, setoriais e

regionais, de duracdo plurianual, orcamento-programa anual e programacdo financeira de



desembolso. O principio coordenacdo seguiu-se ao de planejamento, restando claro a sua
funcdo subalterna de monitorar e coordenar os planos e programas emanados do Poder
Central.

O principio descentralizacdo (Capitulo 111, Artigo 10°) figurou nesta hierarquizacao
como uma funcéo de nivel executivo, subordinado que estava ao principio coordenacao. Esta
esfera descentralizada do poder distinguia-se, pela forca do decreto em mencdo, do nivel de
direcdo. Isto permite perceber que a descentralizacdo, neste contexto de reforma do Estado
Brasileiro, mesmo como uma atribuicdo funcional importante, transitava por um eixo de
assoberbacdo de fungGes por parte do Poder Central que chamou a si toda a responsabilidade
pela elaboracdo de planos e programas destinados ao atingimento das metas de
desenvolvimento socioeconémico. Segue-se que o grande canal de execucdo, representado
pela descentralizacdo neste organograma funcional, viabilizou-se pela “autarquizacéo”, tendo
em vista que se reduziram drasticamente as fungdes e as competéncias das unidades federadas
e dos municipios. Como exemplo, cita-se a vinculacdo direta que os programas relacionados
ao planejamento urbano, com a criagdo das RM’s, passaram a ter com as instituicdes
especialmente criadas para este fim.

Vale acrescer, que o Decreto-Lei n® 200 proveu, em termos de regulacdo, a esséncia
material da Constituicdo de 1967, concebida de forma a aviltar as prerrogativas e as
possibilidades de uma maior acao politica dos estados e dos municipios. Em verdade, a alinea
“b”, do paragrafo 1°, integrante do Artigo 10 ° do decreto em anélise, deixa clara a distancia
que o Poder Central tomou em relagdo aos estados e municipios ao dispor que a
“descentralizacdo serd posta em pratica”[...] “da Administracdo Federal para as unidades
federais quando estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio”. O que se constata,
portanto, € que o conceito de descentralizacdo foi precedido, na pratica, de um grandioso
aparato institucional e autarquico, que representou o enorme actimulo de atribuicdes que
assumiu o Poder Central. Podendo-se sustentar que o decreto em tela, ao consagrar todos os
dispositivos necessarios a reforma estatal, patrocinou uma gestdo super centralizada, numa
aparelhagem estatal mais complexa e mais pesada, na qual a descentralizacdo que se seguiu,
adquiriu um carater expropriatorio das competéncias das unidades federadas.

O outro vetor da reforma estatal referiu-se a necessidade de mudangas radicais na
legislacdo tributaria. Mudangas estas, consistentes com a magnitude do Estado Empresario
gue entdo se esbocava. A expansdo das atribuicdes executivas, conseqiientemente, implicou

na necessidade associada de assegurar uma fonte mais ampla de recursos financeiros que



redundou na quebra da relagédo prevalecente entre os membros do pacto federativo vigente na
Constituicdo de 1946, no que respeitava ao sistema tributario nacional. A vigéncia do CTN -
Codigo Tributario Nacional, Lei 5172, de 20 de outubro de 1966, regulamentou a mais
desequilibrada distribuicdo de competéncias tributarias e de reparticdo de receitas entre as
constitui¢des brasileiras. Entre 1965 a 1980, a receita fiscal do Poder central, oscilou entre 60
a 72 % do total arrecadado pelas trés esferas executivas. Neste mesmo periodo as receitas dos
estados absorviam entre 25 a 27 % e as dos municipios oscilavam entre 2 e 3%.

A combinacdo destes dois instrumentos deu a Carta Constitucional de 1967, uma
feicdo real de colagem dos decretos e atos promulgados desde o inicio da Gestdo Castello
Branco, emendados a Constituicdo de 1946. A peca constitucional resultante adquiriu uma
caracteristica inusitada de ter sido uma colcha de retalhos que se comp6s com a adicao de leis
e de atos de excecdo de existéncias ex post. Neste caso, leis menores conformaram a Lei
Magna.

Em certo sentido, pode-se concluir que o CTN foi o instrumento, por exceléncia, de
centralizacdo do poder, em termos de seu alcance e de sua representacdo material. N&o
obstante, é de se ressaltar que além da relacdo desequilibrada que produziu na definicdo de
competéncias tributérias, bastante leoninas, em favor do Poder Central, caracterizou-se pela
regressividade da carga fiscal. A qual manifestou-se, primeiramente, na elevagdo das
aliquotas relativas aos impostos indiretos, que, em sua maioria, eram impostos sobre o
consumo, prejudicando as populacdes de rendas média e baixa. Segundo, porque 0s sistemas
de incentivos fiscais criados para alavancar os programas e as macro estratégias do
planejamento central, permitiam reducdes significativas nas parcelas do imposto a pagar dos
contribuintes de rendas altas, com vistas a captacdo de recursos financeiros para os fundos de
investimentos criados (FINOR, FINAM, PIN, PROTERRA, etc.). Por serem tais impostos,
em sua maioria, da competéncia federal, isto representava um poder de centraliza¢cdo maximo,
que dava ao Governo Federal uma qualidade de governanga que aumentou, sem percalcos, a
partir de entdo.

Enfeixando o pacote de reformas fiscais, a criacdo e unificacdo das contribuicdes
previdenciarias (o sistema unico de previdéncia representado pelo INPS, o PIS e o FGTS),
bem como de outras contribui¢des de carater compulsério e a criagdo de outras modalidades
de receitas (loterias), aliadas a uma politica de realismo tarifario (que aumentava o potencial

de lucros das empresas estatais) deram enorme folego a fase do programa do nacional



desenvolvimentismo que Azevedo (1998, opus cit) denominou de planejamento
compreensivo.

Na qualidade de instrumentos exponenciais do controle decisorio, o Decreto-lei n° 200
e 0 CTN (Lei 5172), legaram a consisténcia para a instauracdo do paradigma tecnocratico que
se complementou com uma série de intervengfes consubstanciadas em outras reformas (nas
relagBes externas, na reforma trabalhista e nas reformas dos sistemas monetario e financeiro).
Todas estas outras reformas, apesar de concebidas a partir de politicas publicas originadas no
cenario macroecondmico imposto pelo Poder Central, rebateram nas unidades federadas de
um modo bastante indireto. De vez que, por serem postas em curso desconsiderando o debate
publico e recorrendo ao uso abusivo do decreto (exclusdo do poder legislativo), criaram uma
estrutura peculiar de esferas comunicantes no canal exclusivo criado pelo Decreto-Lei n © 200,
que originou o insulamento burocratico a separar o planejamento e a acdo politica da alta
burocracia, do planejamento e da acdo politica dos demais entes federados.

Tal fissura se expBe de forma mais aberta ao se analisar que a propria reforma do
sistema tributario, em subtraindo autonomia financeira dos estados e municipios, buscou —
como instrumento compensatério por este vilipéndio — criar, na figura alternativa dos fundos
de participacao, o unico elo de ligacdo a vincular o Poder Central e os estados e municipios,
na presunc¢do de um respeito ao principio da reparticao de receitas. Nao obstante, subjacente a
esta intencdo, mostra-se, ainda que de forma velada, que o objetivo mais recondito era obter
uma fidelidade passiva e subserviente dos entes federados.

Deste modo ainda que se registre, de forma inconteste, a pertinéncia de uma reforma
fiscal que foi procrastinada pelos governos populistas de Juscelino, Janio e Jango e, mais
ainda, que se louve, do ponto de vista técnico, os avangos que ela conseguiu introduzir,
cumpre reconhecer que o espirito da reforma em seu todo (reforma do estado), ao adotar o
paradigma tecnocrético, partiu de um pressuposto de que o insulamento burocratico era um
requerimento necessario a eficacia da gestdo no regime militar. O controle decisério, ao se
edificar em condi¢bes de isolamento e de desconhecimento ou minimizacdo do Poder
Legislativo, buscou, no processo de concentracdo de funcdes e atribuicbes em esferas de
poder, hierarquizadas por um canal autarquico remanescente do Poder Central, criar as
condigdes para a maior eficiéncia da gestao publica.

Todavia, ao se cercar de uma aura de infalibilidade, a tecnocracia estatal do Regime
Militar ndo escapou do cometimento de assimetrias e de regressdes paradoxais em valores

ajuizados e reconhecidos teoricamente como concorrentes e necessarios ao aperfeicoamento



da democracia e de uma sociedade de mercado. Paradoxal foi a assuncdo de um papel
excessivamente intervencionista encarnado pelo regime militar ao assumir a sua condi¢cdo de
Estado Empresario. Ao tempo em que, em nome de uma maior eficacia governamental e de
uma maior eficiéncia gestora das politicas publicas, patrocinou a supressdo da participacdo
politica e das manifestagdes sociais.

Uma outra questdo paradoxal parece estar vinculada ao fato de que mesmo adotando
uma linha de acdo puramente economicista e divorciada de uma diretriz politica, ainda assim,
os resultados colhidos, do ponto de vista econdmico, discreparam-se do que seria desejavel a
formacdo de uma sociedade pluralista. A teoria do bolo utilizada como principio para
justificar os investimentos necessarios ao crescimento e diversificagdo da matriz industrial
brasileira acentuou desigualdades na distribuicéo de renda. De fato, ao término dos anos 80, a
matriz industrial do Pais era complexa, completa e tecnologicamente avancada, mas carente
de moto préprio para despontar como centro tecnoldgico up-to-date. Faltaram-lhe
investimentos massivos em pesquisa. A segunda crise do petrdleo, a acentuacdo do déficit
externo e as mudangas em curso no processo de financeirizacdo da economia mundial,
tiveram o poder de imputar impacto negativo sobre a teoria do bolo. Ou seja, o bolo cresceu,
mas a economia, tempos depois, encolheu e 0 bolo ndo foi dividido. O que resultou num
processo sem igual de concentracao de renda.

As diretrizes de uma politica centrada nas macro estratégias originadas no Poder
Central por certo tentaram preservar a dinamica de um planejamento nacional que se havia
iniciado com o Governo Vargas e impulsado no Governo Juscelino, principalmente no que se
relacionava as politicas publicas voltadas para a eliminacdo das desigualdades regionais.
Entretanto, o cerne de um planejamento regional, como foi o caso do Nordeste, concebido
para o desenvolvimento do mercado nordestino (producdo e consumo), foi direcionado para
os objetivos de uma politica industrializante de dimensdo nacional. Destarte,
descaracterizando um projeto de industrializagdo mais sistematico e mais ajustado a um
desenvolvimento por etapas, tal como fora concebido por Celso Furtado. Como bem ressalta
Araujo (2000,p.18) :

“[...] a SUDENE teve que abandonar a proposta industrializante, mas reformista, do
GTDN para promover a industrializacdo situada, agora, no projeto de modernizagéo
conservadora conduzida por sucessivos governos militares. Assim € que, em lugar
de uma industria colada & base de recursos regionais e voltada prioritariamente para

atender ao mercado nordestino, como propusera Furtado no GTDN, a inddstria

incentivada pela SUDENE compra, sobretudo no Sudeste, a maior parte dos



insumos que transforma e vende para la a grande parte do que produz. Teve, assim,
que se integrar as tendéncias que dominavam o processo mais geral da
industrializagdo do pais.”

A énfase no projeto de ampliacdo e modernizacdo industrial do Pais, em grande parte
reforcada com a assuncdo direta pelo Estado Empresario pela instalacdo e/ou amplia¢do de
grande parte da infra-estrutura industrial e de servigos, em parte patrocinada pelo sistema de
incentivos fiscais (de cunho reconhecidamente regressivo), acentuou uma formacdo de
mercado tipicamente oligopolista, que, via de regra, esteve sempre associada aos lobbies e a
defesa de interesses corporativos.

A desigualdade perceptivel na consideracdo dos interesses das classes patronais em
relacdo aos das classes trabalhadoras (corporativismo assimétrico), deixa muito claro que a
concepcao modernizadora do projeto brasileiro de industrializacdo intentado, desviou-se
consideravelmente do que se concebia como resultado esperado e compativel para a formacao
de uma sociedade pluralista. O desfalque, observado no tempo, na melhoria das condic¢des do
emprego e da empregabilidade, opds-se a uma realidade de crescimento sem precedentes dos
segmentos produtivos. Entretanto, 0 modelo de crescimento, excessivamente concentrador de
renda e capital intensivo, em ndo expandindo a demanda pela m&o-de-obra na proporcéo
requerida, ndo deu a expressdo necessaria para configurar um crescimento significativo do
mercado consumidor (principalmente, no caso da Regido Nordeste). Ainda assim, grande
parte do crescimento deste mercado nacional, expandiu-se gragas aos mecanismos criados
pela organizacdo do sistema financeiro, no qual as vendas a crédito compensaram 0s
insuficientes niveis de renda exigidos para a aquisicdo de bens de consumo durdveis
(eletrodomesticos e automaveis).

Destarte, ao se avaliar o papel intervencionista dos Governos Militares no sistema de
mercado, resta possivel defender a tese de que tal intervencdo produziu o contraditorio
milagre brasileiro'??, o qual distinguiu-se pela inegavel diversificacdo da economia, em
termos de bases produtivas, e por um mercado consumidor de bem menor expressao. Por
conseguinte, se se impGe como aceitavel tal argumento, cabe indagar: a quem serviu o
crescimento e a diversificacdo da oferta agregada da economia brasileira? Ao que se indica,
antes do agucamento do segundo choque do petrdleo (1979), a grande parte do esforco

produtivo, mesmo direcionando-se para 0 mercado interno, focava-se, mais especificamente

122 por intervencdes assimétricas quer se conceituar as variagdes extremas, as faltas de homogeneidade e de
continuidade na condugdo das politicas publicas que caracterizaram os diversos regimes politicos republicanos
ao se desincumbirem do mister da administracdo do Pais.



para 0 mercado externo, louvando-se na busca da exceléncia e no adensamento tecnologico
dos produtos brasileiros de exportacdo. A expansdo do consumo interno, via mecanismos de
incentivo ao crédito, parece ter beneficiado mais justificadamente, a classe empresarial,
principalmente os banqueiros.

Apdls o agravamento da segunda crise do petréleo, seguida da crise bancaria norte-
americana de 1982 (decorrente das dificuldades de rolagem das dividas dos paises do terceiro
mundo), e, consequientemente, com o esgotamento, para o Brasil, da possibilidade de recorrer
a financiamentos externos para sustentar o programa desenvolvimentista, mostrou-se a
fragilidade do modelo de desenvolvimento adotado pelo regime militar. O agravamento de
uma inflacdo estrutural, até entdo encarada como mal necessario, de um lado, evidenciou a
face mais precaria de um mercado de consumo que vinha sendo fortemente sustentado pelo
poder de compra ampliado artificialmente pelo sistema financeiro de crédito. O qual mostrou-
se insolvente, ante a aceleracdo do processo inflacionario e da consequiente corrosdo da massa
salarial. De outro lado, ocorreu a inviabilizacdo do mercado externo, via déficits crescentes na
balanca comercial e na balanca de transacdes correntes.

Neste sentido, um sinal de fadiga do modelo de desenvolvimento socioeconémico
adotado pareceu ter sido sutilmente reconhecido pelo denominado nucleo duro do Governo
Militar a partir da vigéncia do Decreto n © 83.740, datado de 18 de julho de 1979, de conteudo
expressamente liberalizante, que instituiu o Programa Nacional de Desburocratizagdo. Em seu
artigo 1°, fica caracterizada a finalidade do programa que seria a de “dinamizar e simplificar o
funcionamento da Administracdo Publica Federal”. O artigo 3° por sua vez, explicita seu
objetivos, que seriam o de melhorar o atendimento de usuarios do servico publico (alinea a)
e o de reduzir a interferéncia do Governo na atividade do cidad&o (alinea b). Mas, sdo os
conteddos das alineas f, g € h que deixam bem claro o inicio da ruptura com a rigidez dos
marcos regulatorios que caracterizavam a intervengéo do estado na economia.

A alinea f tratava especificamente de:

“fortalecer o sistema de livre empresa, favorecendo a empresa pequena e média,
que constituem a matriz do sistema, e consolidando a grande empresa privada
nacional, para que ela se capacite, quando for o caso, a receber encargos e

atribuicBes que se encontram hoje sob a responsabilidade de empresas do Estado”.
Rigorosamente interpretado, o teor desta alinea sugere uma tendéncia a liberalizacdo
econdmica e remete a um prendncio de uma reducdo gradual no papel de Estado Empresario
(que pareceu se encaminhar para uma, entdo remota, mas antevista, possibilidade de

desestatizacdo). A corroborar este argumento, explicita-se o teor da alinea g :



“impedir o crescimento desnecessario da maquina administrativa federal, mediante

o0 estimulo a execucdo indireta, utilizando-se, sempre que praticavel, o contrato com

empresas privadas capacitadas e o convénio com érgdos estaduais e municipais”.

A andlise deste dispositivo, além de sugerir uma tendéncia a ser evitada de
“paquidermia estatal”, também recomendava, sempre que praticavel, o convénio com 6rgaos
estaduais e municipais. Isto parece indicar uma distensdo no conceito de descentralizacdo
assumido pelos Governos Militares, haja vista que o reconhecimento de uma
responsabilizacdo executiva mais apropriada por parte de estados e municipios, evidencia-se
como um canal executivo que passa a correr paralelo com o, até entdo, rigido caminho
executivo da descentralizacdo autarquica.

E de se registrar, que embora faca mencéo ao convénio como Unica possibilidade das
unidades federadas (estados e municipios) se articularem a atividade planejadora do Poder
Central, o Decreto-Lei n° 200, o faz de uma forma laconica, condicional e de menoscabo para
com estas esferas do poder publico. Deixando subjacente a faculdade de interpretacdo de que,
na afetacdo dos interesses, os estados e 0s municipios é que deveriam se ajustar e se
mostrarem sensiveis (aparelhados) em participar do processo de planejamento compreensivo
estatal, tal o teor da alinea b, que integra o paragrafo 1°, do artigo 10 °, retro mencionado.
Como se pode inferir, transcorridos quase treze anos, entre os dois decretos, parece ter
passado a prevalecer, por parte do Poder Central, um reconhecimento de que as articulacGes
com as esferas estaduais e municipais deveriam ser estimuladas e postas em pratica.

Retomando-se, novamente, a analise do Decreto n © 83.740, verifica-se que o disposto
em sua alinea h se cinge a uma preocupacao mais direta com o crescimento demasiado da

maquina estatal e uma sinalizacdo para um programa de desestatizacao:
“velar pelo cumprimento da politica de contencdo de criagdo indiscriminada de
empresas publicas, promovendo o equacionamento dos casos em que for possivel e
recomendavel a transferéncia do controle para o setor privado, respeitada a

orientacdo do Governo na matéria”.

Finalmente, em seu artigo 4 °, o decreto em andlise explicita o teor das obrigacdes do
Ministro Extraordinario para a Desburocratizacdo, entre as quais, ressalta-se a alinea c :
“entender-se diretamente com as autoridades estaduais e municipais no caso de medidas que,
compreendidas nos objetivos do Programa, escapem a competéncia Federal”. Tal disposicao
constitui, talvez, a referéncia mais explicita de uma necessidade de flexibilizar o conceito de
descentralizacdo dos Governos Militares, inserindo, de forma mais participativa, as unidades

federadas em atribuicGes que escapassem a afetacdo do Poder Central.



O épice desta trajetoria flexibilizadora manifestou-se de forma mais evidente com a
vigéncia do Decreto 83.937, datado de 06 de setembro de 1979, que ampliou o principio
“delegacdo de competéncias” previsto no Decreto — Lei n ° 200, ao estender poder
discricionario as autoridades delegadas para subdelegarem competéncias, no intuito de
promoverem a aceleracdo e resolucdo de assuntos de interesse publico ou da prépria
administracdo. A deferéncia de um poder subdelegante, a0 que se indica, constituiu um
indicio de quebra na rigidez centralizadora, de vez que, antes da vigéncia do Decreto n °
83.937, prevalecia o conceito mais restrito do poder de delegar competéncias, reservado ao
ndcleo duro da Administracdo Federal.

N&o obstante, ao se processar uma avaliagcdo geral dos Governos Militares, verifica-se
que a intervencgdo no sistema econémico, adotando o insulamento burocratico como estratégia
necessaria para minimizar as pressdes sociais e 0 acompanhamento politico do legislativo,
resultou num padréo de governanga s6 comparavel ao Estado Novo, no primeiro periodo do
Governo Vargas. A tecnocracia dos Governos Militares assumiu uma postura clarividente dos
problemas brasileiros, imputando a sociedade, pelo uso da forca e da repressdo, a presuncéo
de uma miopia incapacitante que a impedia de buscar seus caminhos pela via democrética (0
processo eleitoral) e da representacdo politica (0 poder legislativo). A legalizacdo da repressao
e da censura como instrumento de intimidacdo as manifestaces individuais e coletivas contra
0 status quo vigente e a reducdo da participacdo politica, de uma certa forma, estavam
associados a um desejo de continuidade no Poder, pelo menos entre os Governos Castello
Branco e Ernesto Geisel. Entretanto, o0 Governo Geisel constituiu um divisor de aguas neste
periodo da vida brasileira, uma vez que os primeiros sinais de quebra do insulamento
burocratico e da recuperacdo do poder legislativo, foram dados com a aprovacao, pelo
Congresso Nacional da Emenda Constitucional n © 11, que extinguiu o Ato Institucional n °
05.

Embora isto ndo representasse o final da ditadura militar, o carater concessivo de
flexibilizacdo do regime centralizador — quer em termos econémicos (nas diretrizes de um
Estado Empresario), quer em termos de uma devolucdo gradativa dos poderes do legislativo —
permite associd-lo a uma perda de forga do programa desenvolvimentista dos Governos
Militares, desde a ocorréncia do primeiro choque do petréleo. Sem prejuizo de poder

interpreta-lo, também, como um acontecimento vinculado a um contexto de mudancas no



ambiente politico externo, sinalizados por movimentos descentralizadores e associados a um

aperfeicoamento de democracias européias'®

(especialmente na Italia, Franca e Espanha) .

A ocorréncia desta primeira crise marca coincidentemente o inicio do Governo Geisel.
O qual se percebe envolto numa conjuntura adversa, uma vez que o encarecimento do barril
de petréleo (numa época em que o Brasil era mais dependente das importagdes deste produto
para o desenvolvimento de seus polos petroquimicos), passava a comprometer o éxito do
milagre brasileiro alcancado no Governo Medici. A opcdo de Geisel de dar continuidade aos
projetos do Estado Empresario importou em assumir o encarecimento das importaces de
petréleo e, consequentemente, passou a gerar déficits ou saldos de balanga comercial e de
transagdes correntes insuficientes e incompativeis com as necessidades de financiamento dos
mencionados projetos. O segundo choque do petrdleo, ao incidir de uma forma mais gravosa
sobre o j& pesado endividamento externo brasileiro, pode ter se transformado no o6bice final, a
determinar a inviabilizac&o da opgéo de crescimento com endividamento externo.

N&o parece ser coincidéncia o fato de que, a vigéncia do Decreto n° 83.740, a partir de
julho de 1979 (ano que registra o segundo choque do petroleo), ja mencionado, ja evidencie
uma preocupacdo com a reducdo da maquina estatal e com uma menor intervencdo do Estado
na organizagdo econdmica do Pais. Provaveis sinais para o inicio de uma reversdo numa
trajetoria ufanista de desenvolvimento econémico, que se viu em cheque com o crescimento
do déficit publico, da inflacdo acelerada e de perda de credibilidade do Pais, no cenario
financeiro internacional. Neste sentido, a tendéncia mundial que se registrou nos anos 80, nas
economias capitalistas dependentes ou avancadas, de reconhecer na apologia do estado
minimo, uma determinacdo globalizante de uma ofensiva liberal, ainda que aplicavel ao caso
brasileiro, parece destituir-se da forca de uma razdo primeira. Para o caso brasileiro,
especificamente, as razdes primeiras a determinarem o encaminhamento para a reducdo do
tamanho e regulacdo estatal foram as intervencfes assimétricas do Estado Empresério, que
resultaram:

a) na desarmonia do pilar politico com o surgimento de um poder executivo

legisferante e expropriador das funcdes legislativas do Congresso (Camara e
Senado);
b) na crenca acentuada na infalibilidade da ac&o planejadora da tecnocracia estatal e

nos acertos das politicas adotadas;

123 \/er Arretche (1996, op. cit) e Melo (1996, op. cit).



c) num viés oligarquico criado por um corporativismo estatal, na medida em que o
cerne da politica desenvolvimentista priorizou a grande empresa e 0s grandes
capitais, como fundamentos para uma insercdo rapida e grandiosa do Pais no
cenario internacional;

d) na falta de percepgdo do desnivel entre a expansdo da base produtiva gerada e a
incipiéncia na geracdo de empregos e, conseqiientemente, no crescimento contido
do mercado interno;

e) no desconhecer as necessidades e peculiaridades do planejamento regional,
inerentes ao fortalecimento do mercado interno;

f) numa centralizacdo politico-institucional que concebeu a montagem de um
aparelho organico-administrativo que foi inicialmente inflado com a criacdo de
autarquias, fundacdes e empresas publicas (base para a operacdo do insulamento
burocratico), para, em seguida, viabilizar seu conceito de descentralizag&o,
eminentemente autarquico, na nossa Visao;

g) na percepcdo tardia do erro de atribuir importancia residual aos estados e
municipios, enquanto elos fundamentais e mais especificos para a realizacdo de
demandas publicas de carater mais localizado ou regionalizado;

h) na expansdo do modo de acumulagdo estruturada na tributacdo regressiva (como
base de sustentacdo do crescimento da economia) levado as raias da exaustéo e,
conseqiientemente, reforcando a concentracdo de renda, que veio em prejuizo de
um maior dinamismo do mercado interno;

i) em déficit de accountability (responsabilizacdo governamental) nas unidades
federadas, em virtude do prolongado periodo de divorcio nos objetivos das
politicas publicas das trés esferas do poder executivo;

J) em crise de governancga, materializada principalmente na precarizagao das financas
e na crise fiscal, originada pela recessdo econdOmica, que gerou a crise de
governabilidade (pelo represamento do direito a cidadania e, pelo sentimento de
perda e de inutilidade, por parte da sociedade, do sacrificio imposto mais
pesadamente a classe trabalhadora assalariada).

Entretanto, resulta ser inegavel reconhecer que o regime militar e seu modus operandi

de Estado Empresario legaram ao Pais uma infra-estrutura industrial consideravel, uma vez

que:



“o Il PND conseguiu praticamente fechar a matriz industrial brasileira, com

excecdo aos setores tecnologicamente de fronteira e ndo conseguiu internalizar a

geragdo de progresso técnico, continuando a dependéncia externa”.***

Paralela a esta contribuicdo e a despeito do modelo concentrador de renda que a
criacdo do CTN propiciou, ndo resta ddvida quanto a expressiva transformacdo que o seu
carater eminentemente vinculado ao principio da capacidade contributiva, como fundamento
juridico, propiciou a base econémica estatal para desincumbir-se de sua missdao de
governanca. E assim, durante boa parte do regime militar, assegurar um padrdo de
governabilidade (ainda que pela via do arrepio a normalidade democratica). Padréo este, que
sO passou a ser contestado, de forma veemente, justo quando as condi¢Bes materiais
necessarias ao exercicio da mencionada governanca passaram a ficar comprometidas,
externamente. Primeiro pela falta de credibilidade externa para a obtencdo de empréstimos e,
em sequéncia, pela fronteira imposta ao mercado interno, com o agravamento do quadro

inflacionario, ao qual se seguiu a crise fiscal.

Dessarte, cotejadas de uma forma mais imbricada, as experiéncias centralizadoras e
descentralizadoras, ocorridas a partir de 1891, em muitos casos, negam, reciprocamente, as
virtudes que teoricamente possuiriam, as quais sdo empiricamente constatadas naquelas que
Ihes sdo conceitualmente opostas. Da mesma forma elas apresentam, caracteristicas comuns,
tanto pelos fatos que as motivaram, quanto pelos acertos e falhas que produziram.
Significando que, no caso brasileiro, as especificidades de sua formacdo socioeconémica
desmistificam, em muitos casos, a crenca de que os modelos de organizacdo politico-
administrativa copiados e/ou adaptados de paises com maior tradicdo constitucionalista,
reproduziriam resultados semelhantes por aqui. Assim, ao se procurar 0s pontos comuns aos
ciclos centralizagao/descentralizacdo, percebe-se que os fatos que os originam estdo sempre
relacionados a antecedentes criticos gerados internamente, mas, ndo raro, vinculados a
determinac@es externas, tal foi o caso da feicdo descentralizadora conferida a Constitui¢do de

1891.
Outro ponto em comum a destacar em todos os ciclos centralizacdo/descentralizacéo, é

que, aliados aos quadros de instabilidade politica que os acometeram, produziram-se as
mesmas inconsisténcias de se adotarem politicas publicas de carater abrangente, que
perpetuaram 0s mesmos erros de relegarem o tratamento do mercado interno a uma expressao
desprezivel. Quando ndo se concentravam abertamente no mercado externo (caso da primeira

republica), direcionaram-se excessivamente, ou para buscar uma diversificacdo produtiva que

124 (GREMAUD et alli, opus cit., p. 195)



olvidou a correspondéncia distributiva (a democratizagdo dos ganhos sociais), ou para um
modelo de desenvolvimento socioecondmico voltado para fora (no desejo maior de construir
um Pais, inserido numa relacdo de igualdade nas relacGes internacionais). Em todos estes
casos 0 mercado interno saiu perdendo, excecdo para 0 pequeno periodo que marcou o
Governo Provisorio de Vargas.

Do ponto de vista dos fundamentos de democracia econdmica, 0S avangos sociais
encetados no Governo Provisorio de Vargas sdo significativos e objetivos, ainda que se
reconheca o esforco de patrulhamento para que as mobilizacdes populares ndo ganhassem
expressao autdbnoma. Tal ndo se pode dizer, da Primeira RepuUblica, nem dos Governos
Militares. Mesmo na fase mais austera da ditadura Vargas, o Estado Novo, o direcionamento
para um projeto de welfare, que em tese seria mais consentaneo com o perfil de democracias
politicas, ainda que centralizadoras, ao combinar-se com uma estruturacdo da representacédo
sindical dos trabalhadores estimulada pelo préprio Governo'?®, sio exemplos que se
discrepam até da fase mais democratica da histéria republicana brasileira (1946 a 1964).
Nesta, apesar da maior liberdade para o exercicio da cidadania, ndo se produziu uma
reciprocidade expressa em termos da acao estatal no sentido de convergir para uma politica de
distribuicéo de renda e de expansdo do mercado de consumo.

No que se refere a centralizacdo ou a descentralizacdo do poder politico, mais uma
vez, podem ser destacadas algumas verificagcdes paradoxais. O Governo Provisério de Vargas
(1930 a 1937), proporcionou uma combinacdo contraditoria de centralizacdo de poder
politico, reduzindo a autonomia administrativa e tributaria dos estados, ao tempo em que foi
prédigo e magnanimo em conceder ampla autonomia administrativa e competéncia tributaria
aos municipios para arrecadar seus tributos. Neste sentido, em relacdo a crise de 1929-33, a
acao descentralizadora em relacdo aos municipios, evidenciou-se consentanea com 0s mais
lidimos anseios de uma politica liberalizante e mais sintonizada com os desejos de uma

burguesia local.

A descentralizacdo do mando politico na Primeira Republica, por sua vez, pareceu se
descaracterizar por ter desconsiderado a autonomia e a condi¢cdo de entes federados aos
municipios, ao tempo em que a Politica dos Governadores e a Comisséo de Verificacdo dos
Poderes*?, constituiu uma ardil para neutralizar as investidas de parlamentares de oposicdo ao

125 Ainda que represadas, como ja mencionado, pelos 6rgéos de patrulhamento oficial.

126 “N3o existindo Justica Eleitoral, a diplomagdo do deputado eleito nas urnas dependia de uma Comissdo de
Verificacdo de Poderes interna a Camara. O mais velho deputado eleito para uma nova legislatura assumia a
presidéncia temoraria da Camara e da Comissao. Ora, este deputado poderia ser um oposicionista. Para evitar
este incOmodo, a mudanca no regimento fez com o presidente temporério da Camara, ap6s as elei¢Ges, fosse 0



Governo. Por isto, quer seja em termos subjetivos (o teor expresso da Carta Constitucional de
1891), quer seja em termos objetivos (0 exercicio da praxis politica), a primeira fase
republicana evidenciou-se centralizadora, na medida em que se divorciou de uma conduta
ética na politica e ndo percebeu 0 municipio como elo primeiro do liberalismo econémico em
curso no EUA e na Europa. Neste sentido, pode-se argumentar que na realidade os oligarcas
da Primeira Republica foram insensiveis ao potencial de mercado interno que se formava.

Do mesmo modo, apesar de caracteristicamente democraticos os Governos de Vargas
(1950-1953) e de Juscelino, foram centralizadores na medida em que chamaram a si a
responsabilidade por programas de industrializacdo de &mbito nacional, talvez apostando que
0 surto de crescimento nas atividades econémicas, por si so, fosse suficiente para estimular o
emprego, a renda e o mercado consumidor. A relacdo capital/trabalho, caracteristicamente
capital intensivo, no estimulo a producéo de bens intermediarios, de bens de capital e de infra-
estrutura, veio de demonstrar o estrangulamento destas estratégias. Por outro lado, mesmo
autbnomos, quer em termos administrativos, quer em termos tributarios, os municipios,
conheceram um historico de burlas e de atrasos nas transferéncias das cotas-partes devidas
pela propria Unido e pelos estados. Neste periodo, apesar de sentida a necessidade de uma
reforma tributaria, ela sempre foi procrastinada.

Do ponto de vista do uso do insulamento burocratico como estratégia para exercer o
mando politico, livre das pressdes da sociedade e da representacao do legislativo, destacam-se
trés modalidades de isolamento, nos quatro ciclos analisados. O primeiro deles consistiu do
tratamento excessivamente concessivo que a Constituicdo de 1891 deferiu aos estados, que
puderam utilizar deste poder para exercer, no estrito ciclo de suas tecnocracias, o cerceamento
de um padrdo mais desenvolto as gestdes urbanas. No periodo do Estado Novo, na primeira
Era Vargas, a radical centralizacdo do mando politico em Vargas, também contemplou uma
atmosfera de insulamento burocréatico, uma vez que o Poder Central avocou a si a acumulacao
de funcdes legislativas as naturais funcdes executivas, melindrando e deslustrando a fungéo
do Senado, ao subordina-lo a Camara Federal. O terceiro, caso foi o insulamento promovido
pelos Governos Militares, analisado anteriormente.

Uma caracteristica peculiar aos dois periodos ditatoriais (Vargas e Regime Militar), e
inusitada para experiéncias antidemocraticas, foi o cunho reformista identificado em ambos.

A énfase em politicas sociais e a inclusdo dos municipios como entes federados, pela via

mesmo da legislatura anterior (desde que reeleito). A este deputado, obviamente identificado com a situagdo,
cabia reconhecer os mandatos dos novos deputados. Ou, no caso dos indesejados, promover a chamada degola”.
Ou seja, produzindo-se provas falsas de fraude eleitoral para evitar a diplomagéo. .



constitucional, culminaram em uma necesséria reconfiguracdo do sistema tributério, que veio

de favorecer e reforgar o padrdo de governanga municipal.

Ainda que seja possivel, seguir buscando convergéncias, divergéncias, contradicoes,
antiteses, virtudes e falhas, no confronto analitico dos ciclos centralizadores/
descentralizadores até 1985, acredita-se dispor de elementos para firmar uma posi¢cdo nao
tendenciosa no que respeita ao pressuposto comum de que regimes politicos
descentralizadores sejam superiores a regimes politicos centralizadores, porquanto ensejam o
desenvolvimento da cidadania, do responsiveness e do accountabilty. Ou, no sentido inverso,
porque a centralizacdo do poder permite uma maior coesdo do pacto federativo, ou uma
dimensdo compreensiva'®’ dos problemas nacionais. As analises efetuadas, no tocante as
experiéncias brasileiras, ndo sdo suficientemente convincentes para permitir advogar a
supremacia de um destes regimes em relacdo ao outro. O balanco realizado lega a esta analise
0 sentimento de que, tanto as experiéncias centralizadoras, quanto as experiéncias
descentralizadoras, caracterizam, rigorosamente, as intervencdes do Estado na economia e na
politica como intervencdes assimétricas ou desequilibradas. Ou seja, elas pecam, ora pelo
excesso, ora pelo pouco zelo, ao imprimirem seus principios e razdes subjetivas. Ora por se
desviarem, ao consumarem seus principios e razdes objetivas, contrariando aquelas razGes
primeiras. Ora, também, perdem a nocdo da dose de equilibrio necessaria quando estdo
materializando o proprio curso da agdo politica. Assim, se € possivel reconhecer que a
Constituigdo de 1891 é formalmente e executivamente descentralizadora, no estrito rigor da
lei, em relacdo aos estados, 0 mesmo nao se pode dizer acerca dos municipios. Ao por em
curso o exercicio do poder politico, as intervencfes estatais também conseguem desviar-se
dos interesses subjetivos formalizados constitucionalmente e violar os principios de
democracia politica que deveria pér em pratica. Ou seja, neste caso percebe-se, que as
intervencOes estatais articuladas com a Politica dos Governadores, traduziram-se,
objetivamente, em déficit de democracias politica e econémica.

Por outro lado, se se toma como exemplo o periodo do Governo Provisorio em Vargas
(1930 a 1937), h& que se reconhecer que as intervencdes estatais nas politicas sociais, nas
politicas fiscais e nas acGes de carater macroecondmico para a recuperagdo da economia
brasileira (cafeeira) se encaminharam, de um lado, para resolver os interesses econémicos das
classes empresariais desnorteadas; de outro, para evitar o desemprego. AcgOes estas,
consentaneas com os mais lidimos primados de democracia econémica. Isto, mesmo diante do

27 por dimensdo compreensiva, quer se definir os regimes centralizadores como mais adequados para
implementar politicas publicas e planejamento mais amplos.



fato inconteste desse Governo ter representado uma violacdo aos principios de democracia
politica. E, assim, tem-se mais uma assimetria de origem: déficit de democracia politica e

superavit de democracia econémica.
No caso dos Governos Militares (1964 a 1985), sdo evidentes as assimetrias

produzidas, quando se disjuntou o compartilhamento dos poderes da Unido, estabelecendo-se
o Estado Autoritario, que acumulou poderes executivo e legislativo. Essa combinacdo
produziu objetivamente, a supremacia do pilar econémico sobre o pilar politico. Na
implementacdo das politicas econémicas e na conducdo dos planos de desenvolvimento
nacional, as intervencdes do Estado Empresario, também produziram resultados assimétricos.
Uma énfase exagerada na continuidade de uma base de acumulacgéo para dar sustentabilidade
a expansao das atividades econémicas, descompensou o olhar e a atencdo para o lado do
mercado, para a criacdo de empregos e para a empregabilidade. Assim, o Regime Militar
produziu assimetrias no plano politico e no plano econémico, entre outras.

No que se relaciona ao ciclo descentralizante de 1946 a 1964, uma focalizacéo
especifica dos governos que nele se inseriram, voltada para o desenvolvimento das atividades
econdmicas, despegou-se do monitoramento da outra via da agdo politica estatal, que
constituia a preocupacdo coordenada e concomitante com a questdo do crescimento do
emprego, que criaria a necessaria e adequada expansdo do mercado. As observacdes feitas
relacionadas aos Governos Militares, no tocante a estas omissdes, servem também a este caso.
Ainda que se ressalte o fato de que, neste periodo (1946 a 1964), houve a supremacia de uma
democracia politica em prejuizo do aprimoramento das conquistas socioeconémicas.

N&o obstante sejam inegaveis os avan¢os obtidos de uma forma quase continua, na
diversificacdo e complexidade da atividade econémica, desde 1930 até 1985, as intervencdes
estatais, mesmo em regimes politicos diferentes, ensejaram o descompasso no trilhar a dupla
via que constitui o desafio de estruturar e de ampliar o mercado interno (producao e consumo)
e de assegurar uma participacdo crescente no mercado externo.

A anélise de outros aspectos ou de outros angulos de visdo poderia ser estendida a
mais alguns casos que poderiam ser ilustrados como exemplares. Entretanto, os exemplos ora
citados parecem suficientes para demonstrar que a correlacdo entre descentralizacdo e
democracia, ndo se “pluga” necessariamente a pressupostos subjetivos e a modelos tedricos
ideais. Nos exemplos apresentados, as evidéncias sao sobejas no tocante a demonstrarem que
um texto constitucional escorreito e formalmente integro e cultuador de preceitos de

democracia politica e econémica, ndo se firma de fato como condicdo necessaria, suficiente e



objetiva para materializar condutas e resultados idealizados. Se existe a possibilidade real de
se armar uma tessitura de articulacGes que contornem, pela burla e pela contrariedade, os
principios constitucionais, como acontecido com a Constituicdo de 1891, as razfes subjetivas,
justas e boas que eles preconizam, sucumbem.

Em razdo disto, cumpre destacar que deficiéncias comuns, ainda que em graus
variaveis, sdo observaveis nos varios ciclos ora analisados. A primeira delas, evidencia-se
pelo fato de que as condigdes para o desenvolvimento de um sentimento coeso de
responsabilizacdo social ainda ndo se apresentaram de forma continua nesta trajetoria do
Brasil Repuablica. Os ciclos analisados, mormente registrem tensfes indicativas de
encaminhamento para uma mobiliza¢do conducente para um pacto social amplo, testemunham
também o carater disperso com que elas foram conduzidas ou abafadas. Fragmentarios,
sectarios ou esparsos, espacialmente, a estes movimentos parece ter faltado a base de uma
tipica sociedade de classes, como foi 0 caso das sociedades capitalistas metropolitanas. Neste
sentido, a producdo de uma logica de acdo coletiva abrangente, como tratada no capitulo
anterior, parece ser uma ineréncia originalmente sé vinculada a sociedades que produziram,
de forma concomitante, os seus conflitos de classe.

Destarte, o desenvolvimento das condi¢bes favordveis para a formacdo de
responsiveness, no Brasil, além de carecer desta base, foi (talvez mesmo por falta desta base),
de alguma forma, interrompido. Em todos, os sentidos ndo se pode perceber ao longo desta
trajetdria, uma conjuncdo continuada de fendmenos que favorecesse o desenvolvimento da
qualidade social do responsiveness. Por outro lado, quer sejam nos periodos centralizadores,
quer sejam nos descentralizados politicamente, as intervengdes estatais também néo
pareceram contribuir para o desenvolvimento do accountability, porque 0s governos nao se
sentiram pressionados, por conta, justamente, de um déficit de responsiveness.

A segunda deficiéncia parece estar vinculada ao fato de que talvez a auséncia de um
maior grau de coordenacdo e de articulagdo entre as trés esferas de governo, mesmo nos
periodos de maior centralizacdo do poder, tenha embotado a percep¢do critica capaz de
redirecionar e de corrigir as falhas de projetos, politicas e acdes levadas a cabo pelo Poder
Central, em sua visdo excessivamente onisciente e exclusiva das necessidades do Pais.
Excluindo-se, a Primeira Republica, onde a total desconsideracdo acerca do papel dos
municipios tinha como objetivo esvaziar as possibilidades de representacdo das classes
trabalhadoras urbanas, em todos os periodos seguintes, para mais ou para menos, o Poder

Central pareceu ter assumido que a deferéncia de autonomia municipal era incompativel com



uma acdo coordenada e compartilhada na execucdo de politicas e de planos por ele
concebidos. A eliminacdo deste possivel equivoco, evitaria a dispersdo de esforgos e o carater
assimétrico que as intervengdes estatais apresentaram no nivel macro, a ponto de terem
levado, por exemplo, as experiéncias de expansdo do mercado interno, via politicas
industrializantes, sempre a um climax de exaustdo das estratégias, que nao coincidentemente,
determinaram os fins destes ciclos (1946 a 1964 e 1964 a 1985).

N&o obstante, os fins destes ciclos estejam associados também a eventos externos,
como ja mencionado, a influéncia exdgena parece ter sido ampliada, na medida em que o
esforco para desenvolver o mercado interno se transformou em coisa para inglés ver, ao
pender para uma inserc¢do do Pais na ordem “primeiro-mundista”.

Por estas razdes, acredita-se ser possivel, até o limite deste corte temporal de anélise,
sustentar o argumento de que a avaliacdo dos aspectos meritdrios que tornam regimes
politicos descentralizadores mais compativeis com predicativos de democracia e com 0
desenvolvimento das responsabilidades social e governamental, relativiza-se ao se transitar do
nivel subjetivo (tedrico) para o nivel objetivo (a préaxis politica). O modelo conceitualmente
desenvolvido, justificativo de tais virtudes pode ser efetivamente operacionalizado, mas para
tanto parece requerer a pré-existéncia de um ambiente socio-politico lapidado, no tempo, por
conflitos de classe suficientemente fortes e majoritariamente representativos, que cristalizem
os perfis de conduta do ser coletivo e que instaure uma ldgica de acdo coletiva
verdadeiramente coesa e balizadora da conduta politica. Por sua vez, utilizando-se 0s proprios
modelos de organizagdo politico-administrativa, tipicos de na¢fes de capitalismo avancado, é
possivel perceber que 0os movimentos de organizacdo de uma sociedade de mercado, ao se
iniciarem em células territoriais menores (cidades), foram requerendo uma coordenacéo
politica que passou a definir as funcdes dos estados e do Poder Central. Este principio
ascendente e conducente a um grau de centralizacdo e de regulacdo do Poder Estatal, na
sociedade e no sistema econémico, foi decorréncia deste jogo de forcgas iniciado de baixo para
cima e, que, atualmente, esgotadas as possibilidades de uma acumulacéo capitalista encilhada
no ambito do mercado interno, percorre o0 caminho inverso, seguindo a propria dinamica desta
acumulacdo, agora ndo mais centrada numa base produtiva e sim, numa base financeira.'?®
Base financeira esta que passou a ser seletiva e transnacional, na medida em que, nestes

moldes, a busca desafiadora do lucro, na dimenséo global, se dispersa no afé de identificar os
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nichos que assegurem a continuidade da extracdo da mais-valia e a contrariedade da tendéncia
declinante da taxa de lucro, enunciada por Marx.

Baseado neste recurso heuristico, € que se apresenta exequivel argumentar que o
desfalque do registro dessa trajetoria, no caso brasileiro, coloca o discurso virtuoso acerca da
descentralizacdo numa atmosfera de expectativas condicionadas, pela possibilidade do Pais
queimar estas etapas. Em principio, parece ser irrecusavel, que desconhecer caréncias como o
desenvolvimento do mercado interno e a inser¢do dos municipios dentro do contexto politico-
administrativo, como pecas integradas ao desafio de gerir autonomamente (mas atreladas a
um nivel de coordenacdo), estratégias de desenvolvimento e de politicas publicas articuladas e
sintonizadas com as outras esferas de poder tornam esta pretensdo quase impossivel. A
combinacdo destes requisitos representa a integracdo do sistema socioeconémico ao sistema
socio-politico, e s6 no exercicio real destes desafios parece ser plausivel alcangar o padrao de
uma sociedade responsavel e capacitada a transformar os seus conflitos em aprendizado de
democracia, de cidadania e de atitude vigilante na cobranca da responsabilidade
governamental.

No capitulo em sequliéncia, tratar-se-4 de analisar o ciclo mais recente de uma
descentralizacdo politico-institucional, que se iniciou com o processo de abertura democratica
(1985), instauragdo da Constituinte e a aprovacdo da Constituicdo de 1988. Entretanto, 0s
matizes e as peculiaridades que cercam este novo ciclo da politica brasileira, acontecem de
forma acelerada, seguindo um curso, muito mais visivel, das mutacdes capitalistas na esfera

global.



CAPITULO 4 — A Descentralizacdo Politica na Carta de 1988 e as
Interfaces da Relacdo Publico/Privado na Crise do Estado nos
Anos 80 : uma analise acerca dos papéis do Estado Brasileiro e da
gestdo urbana, a partir de um contexto de transformacodes

Internas e externas

4.1- A descentralizacdo e o ritual das mudancas: mito ou possibilidade
efetiva de melhoria na qualidade da governanca e da governabilidade

urbana ?
4.1.1 — Virtuosidades e idiossincrasias inerentes ao ritual da passagem

Segundo Melo (1996), o processo de descentralizacdo no Brasil toma parte da agenda
reformista da Nova Republica, tendo como fulcro dois principios motores. O primeiro
relacionado ao fato de que a exacerbacdo do regime autoritario dos governos militares deu
vezo a necessidade de um principio ordenador, que pendeu para 0 movimento dos setores de
esquerda internamente. O segundo, surgiu de um significativo sentimento de identificacdo que
as elites intelectuais brasileiras perceberam das experiéncias de descentralizacdo na Espanha e
na Franga, patrocinadas pelas esquerdas no ambito internacional. Arretche (1996, p.44-66), a
esse respeito, enfatiza a grande influéncia que a descentralizacdo espanhola exerceu sobre o
Brasil, porquanto, diferentemente do caso francés, a Espanha encetou uma mudanca radical ao
romper com a ditadura franquista.

Aduza-se a esses dois principios, o apelo liberal contido na oposicdo ao regime, que
combinando composic¢Bes das duas vertentes politicas - esquerda e direita - redundou no
cunho municipalista imprimido a Constituicdo de 1988. Assim, a cultura politica marcada por
um viés fortemente localista na década dos anos 80, produziu, no dizer de Melo, um ciclo
virtuoso de inovagbes na gestdo publica, sobretudo no ambito das politicas sociais, que
produziu rebatimentos na gestdo municipalista, ao deflagrar movimentos de participacdo
popular, no contexto de um compartilhamento coletivo, para a resolucdo das demandas e dos
problemas municipais. O fascinio exercido pelas experiéncias ofuscou a visibilidade acerca
dos efeitos perversos que o neomunicipalismo (ou mais apropriadamente neolocalismo)
produziu. Principalmente no que se refere ao aspecto concorrencial (hobbesianismo

municipal) que se estabeleceu entre as localidades na busca por atrair investimentos,



exacerbando um processo de guerra fiscal (beneficios e isencBes) e descurando e
deslegitimando as prioridades sociais.

Ao estabelecer o primado das vantagens comparativas entre localidades, o
neolocalismo veio de impingir repercussdes predatorias sobre a cidadania social, que além da
guerra fiscal para atrair investimentos e desprivilegiar o social, configura quadros de
fragmentacdo da sociedade e coloca no limbo os aspectos relativos a enorme desigualdade
verificada nos estratos da sociedade e a concentracdo de renda. No angulo da viséo
neolocalista, 0s investimentos sociais sdo vistos como desestimulo a atracdo de
empreendimentos privados, que os contabilizam como custos inibitérios para a escolha
locacional. Por outro lado, a concessao de estimulos fiscais, para estimular os investimentos
privados, por parte do poder local, reduz a sua capacidade de minimizar o énus social.

A descentralizacdo da politica fiscal ao ser estabelecida ante a prevaléncia de
desigualdades regionais, foi vista, tanto por Melo, quanto por Arretche, como potencialmente
provocadora de um conflito federativo, uma vez que tais desigualdades poderiam
descompassar 0 poder de competicdo de estados e de municipios, levando-os a um processo

falimentar que remeteria ao nivel federal, por motivo de seguranca nacional**®
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, a resolucéo de

tais problemas™". Além do mais, a partilha de receitas tem induzido o Poder Central a criar

tributos constitucionalmente nido repartiveis (contribuicdes fiscais e parafiscais)*** como
mecanismo compensatorio das perdas financeiras resultantes das transferéncias correntes que
realiza para os estados e municipios.

Na esteira das reformas constitucionais pos 88, diante de problemas tdo abertos
gerados pelo federalismo fiscal (com rebatimentos nas politicas sociais € no organico
federativo) € que, tanto Melo, quanto Arretche, referem-se ao issue destacado na agenda dos
anos 90, que colocou em pauta a discussdo de uma estratégia de recentralizacdo, em face da
necessidade de correcdo de certos excessos descentralizantes ocorridos. Temas como a
recentralizacdo da autonomia federal para criar municipios; indisciplina fiscal de estados e
municipios (endividamento), que culminou na Lei de Responsabilidade Fiscal, impedindo o
programa de estabilizacdo econdmica e, sobretudo, a guerra fiscal gerando repercussdes sobre

a questdo social é um ponto crucial da nova agenda.

129 Clivagens regionais e locais, instabilidade politica

130 Concernente a necessidade de uma recentralizagdo

81 As contribuicBes sociais e fiscais como uma modalidade de tributo de competéncia exclusiva do Poder
Central escapam ao dispositivo constitucional do compartilhamento.



A anélise da questdo social mereceu, tanto da parte de Arretche, quanto da parte de
Melo, atencdo destacada nos estudos que elaboraram. A segunda metade da década de 80 foi
palco de grandes reformas setoriais no sistema de protecdo social brasileiro, segundo eles. O
advento do primeiro governo da Nova Republica, com o Presidente José Sarney, foi marcado
por debates em torno de tais reformas, patrocinados de forma imperativa por setores
progressistas da sociedade, inserindo-se nas pautas: a questdo da descentralizacdo, do resgate

da divida social e o fortalecimento da participacédo social e politica da populagéo brasileira.

A proposta da descentralizacdo envolveu a regionalizacdo dos programas nacionais de
saneamento e habitagdo, substituindo-se a sistematica de planejamento urbano
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compreensivo—“ (através de agéncias de planejamento centrais), caracteristico do regime

militar, pelo planejamento urbano participativo, aos quais se refere Azevedo™® em seu
trabalho. Incorporou, ainda, mudancas radicais no sistema educacional (descentralizacao,
universalizacdo e democratizacdo dos programas) e de propostas para o0 abandono de praticas
clientelistas, além da expansdo do assistencialismo municipal como instrumento de extensdo
dos direitos de cidadania a todos os brasileiros.

Ocorre que, da proposicdo a execucdo do extenso cabedal das reformas, varios dos
pré-requisitos exigidos a descentralizacdo, dos quais tratou Melo, foram olvidados por conta
de desequilibrios no jogo de forgas que idealizaram as citadas reformas. A perda do espaco
politico dos setores progressistas que apoiaram a redemocratizacdao no seu primérdio, foi, em
grande medida, responsavel pela inviabilizacdo dos grandes projetos de reforma. Outros
aspectos a minimizarem o alcance da descentralizacdo localizaram-se no desenho institucional
das politicas prévias, nas limitagdes da natureza e do poder da coalizdo implementadora das
reformas e na falta de visibilidade quanto a vontade, no ambito do poder central, de implantar
(ou n&o) a descentralizacdo na prestacéo de servicos.

O projeto reformista, nos seus desdobramentos subsequentes, conforme assinala Melo,
passou a ser combatido, principalmente apds 1991, como um dos provaveis causadores de
uma crise de governabilidade crescente no Pais. Entre os aspectos discordantes foram
assinalados: a inconsisténcia entre o principio da seguridade social e 0 de seguro preconizados
na Constituicdo (cuja proposicdo corretiva previa o calculo atuarial dos beneficios com perfil
contributivo); o apelo restritivo a generosidade publica na concessdo de beneficios sociais
(entre eles, o auxilio maternidade de 120 dias, a renda vitalicia de um salario minimo,
aposentadoria por tempo de servico, etc.); apelo a desconstitucionalizacdo das matérias

132 (AZEVEDO, 1998, opus cit.)
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sociais, retirando-se-as da Lei Magna e remetendo-se-as a legislacdo ordinaria, com vistas a
obtencédo de maior flexibilidade no tratamento dos problemas relacionados a estas areas e, por
fim, reducdo da carga tributaria global e dos encargos sociais, com vistas a um processo em

curso de reestruturacdo produtiva que objetivava estimular investimentos privados.
Os constrangimentos e vicissitudes da descentralizacdo nas politicas sociais

transformaram-se, na visao de Melo e de Arretche, na pedra de toque da crise nos sistemas
previdenciario e de saide. Mormente os repasses de receitas federais aos estados e municipios
tivessem crescido substancialmente entre 1980 e 1992, o que se observou foi a perda da
qualidade do gasto social, em funcdo das ambiglidades na definicdo das atribuicdes da
seguridade social, da falta de compatibilizacdo entre a estrutura federativa (fonte dos
recursos) e da incipiente dindmica operacional de transferéncia automética de recursos do
Governo Central para as unidades or¢camentérias (municipios). Estes casos, como exemplos
relatados de vicissitudes e problemas gerados pela descentralizacdo, ainda que possam ser
justificados como decorrentes do carater inusitado e adaptativo da transicdo, ddo bem uma
idéia da esteira dos impactos que se espraiam em gradacOes diferenciadas. Sejam com as
mudancas de competéncias nas politicas publicas, ndo s6 no que se relaciona ao interesse
finalistico das mencionadas mudancas (como, por exemplo, sejam com os focos especificos
na saude, na educacdo, na previdéncia social, etc.), mas, principalmente, no que se refere as
especificidades que singularizam, principalmente no campo politico, cada uma das gestdes
municipais, sobre as quais recaem as novas atribuicdes.

Estudos de caso realizados em Salvador e Recife, em gestbes urbanas que se
processaram, seqiientemente a mudanca do foco constitucional no marco urbano,
confirmaram a validade dos contetdos genéricos detectados por Melo, Arretche e Azevedo,
entre outros. Assim, no caso especifico da Cidade do Recife, Leal (1995, 2003), embora
reconhecendo a maior autonomia financeira, administrativa e politica conferida a primeira
gestdo municipal de Jarbas Vasconcelos (1986 a 1989), ressalta 0 aumento dos encargos que
foram repassados a esfera local, quando uma grande parte dos programas sociais em educa¢do
e saude foram regionalizados. A tendéncia desta primeira administracdo jarbista, ao se
consolidar em torno de um processo eleitoral fortemente ancorado no apoio popular, priorizou
uma engenharia politica que teve que costurar aliancas, que deram a esta gestdo uma
composicdo bastante heterogénea de seus quadros administrativos. N&o pareceu ser
coincidéncia o fato de que a diluicdo do resultado eleitoral entre um expressivo quadro de
forcas progressistas, resultasse como produto desta primeira gestdo, um balanco avaliatério



que a caracterizou como eminentemente ativista democréatica. Diferentemente, a reconducao
de Jarbas para um segundo mandato (1993 a 1996), apesar de ainda respaldado por partidos
de esquerda, concentrou maior homogeneidade politica, ao se apoiar apenas na coligacédo
PMDB/PSDB. Apesar, de priorizar projetos de forte apelo social — a exemplo do Programa
Prefeitura nos Bairros — esta segunda gestdo (também ndo parece ser coincidéncia) voltou-se
para projetos estruturadores de uma nova economia urbana e recuperadores da infra-estrutura
da cidade, distinguindo-a como essencialmente empreendedora. Ou seja, em oito anos
consecutivos de gestdo, a administracdo Jarbas oscilou, entre o foco ativista popular e o
empreendedorista, e esta oscilacdo foi fruto das diferentes costuras politicas que desenharam
produtos diferenciados. Embora reconhecendo, que mesmo em meio a énfase empreendedora
que caracterizou a segunda gestdo, as realizacbes no plano social e o balan¢o positivo no
tocante ao crescimento da participacdo popular tenham sido significativas, Leal destaca que,
entre acertos e desacertos, observou-se que a relacdo da gestdo municipal com os agentes
econdmicos, embora ndo chegasse a configurar o uso clientelista ou uma tendéncia a
privatizacdo do setor publico, tal possibilidade ndo seria descartavel, se o aperfeicoamento
dos canais de participacdo popular ndo estivessem fortalecidos. Isto poderia ensejar uma
propensdo a consolidacdo de uma gestdo descentralizada, capturada pelo ideério de inspiracdo

neoliberal.***

O enfoque municipalista que a Constituicdo de 1988 promoveu, posicionou Salvador
como um dos casos no Brasil de experiéncia descentralizadora e de governanca urbana, da
qual se extraem ensinamentos reveladores das capacidades técnicas, inovadoras, participativas
e responsaveis, que (colocando, lado a lado, o poder local e a sociedade civil), foram
exercitadas sob a égide do PSDB, no periodo de 1993 a 1996.'%°

Assim, o0 caso de Salvador, ao ensejar a oportunidade de colocar em préatica o
planejamento urbano, o0 orcamento participativo e a experiéncia de gestdo de carater mais
global, aliada a uma experiéncia mais setorial, bem sucedida e descentralizada que foi a
profissionalizacdo do carnaval, permitiu a avaliagdo do processo de governanga, deu

visibilidade aos seus limites, as suas contradi¢Ges e possibilidades.
Mormente os equivocos na origem do processo de reforma, o0 modelo de planejamento

estratégico em Salvador pugnou pela implantacdo de um sistema descentralizador flexivel que
facilitou o processo participativo. Inaugurou instrumentos e regras de negociacdo de

interesses coletivos (poder publico, agentes econdmicos e sociedade) para a realizacdo de

134 (LEAL, 2003, opus cit)
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projetos, voltados para os resultados de curto prazo, contemplando trés tipos de intervencdes.
Um primeiro tipo, de impacto mais localizado (pequenas obras), um outro de carater
emergencial (urbanizacdo) e um terceiro voltado para uma macro-intervencao, envolvendo o
processo de reurbanizacao da orla atlantica da cidade. Este Gltimo foi patrocinado por acordo
de parceria do municipio com os investidores privados. Os outros dois foram viabilizados por
programas de parceria comunitaria e por comissao intersetorial.

A licdo mais importante que foi retirada de tais experiéncias relacionou-se ao
sentimento avaliatério dos padrfes de articulacédo e de participacdo alcancados no exercicio de
uma pratica democratica (accountability e responsiveness), no tocante, principalmente, as
suas possibilidades e aos seus limites. Conquanto a flexibilizagdo do planejamento urbano
tenha propiciado o estimulo da ética de co-responsabilidade entre os atores envolvidos, a
indefinicdo das areas de competéncia das instituicGes e de um projeto amplo, anteriormente
referenciado, gerou efeitos perversos, tanto no plano administrativo, quanto no campo das
externalidades.

Em linhas gerais, o governo local, conquanto tenha ampliado direitos, ndo criou
condi¢cdes mais amplas para o exercicio de tais direitos, mantendo atitudes hegeménicas e de
reserva de poder nos momentos em que foi necessério passar da intencdo a acdo, sugerindo a
existéncia daquele perfil explicado por Azevedo (1998) — citando Wanderley Guilherme — de
um “hibrido institucional™ brasileiro, "que combina uma morfologia poliarquica
excessivamente formalista com um hobbesianismo social pré-participatorio”.

Mesmo considerando, 0s aspectos negativos da experiéncia de Salvador, os autores
consideraram que esse processo foi positivo na medida em que ampliou o espaco politico,
incorporando valores de democracia em algumas areas da sociedade e possibilitando a
construcdo de uma consciéncia de cidadania.

O caso mais setorizado e mais descentralizado relativo a profissionalizagdo do
carnaval, foi avaliado, dentro do seu aparato complexo de funcionamento e por requisitar uma
ingeréncia organizativa mais qualificada, como uma experiéncia exitosa de governanga
urbana na gestdo analisada. Conduzido por um concerto de agentes, sob a regéncia de um
Conselho Municipal do Carnaval, representado de forma colegiada por segmentos
representativos da sociedade municipal, o qual deu consisténcia ao processo de participagao
popular, o carnaval de Salvador, foi reconhecidamente um palco onde ao atores envolvidos
com sua organizacao exercitaram a ampliacdo do conceito de publico sugerido por Azevedo e

que Melo se refere ao fortalecimento dos mecanismos de accountability.



4.1.2 - Alguns pressupostos tedricos sobre virtudes, perversidades, limites e
possibilidades da descentralizagio sobre espagos urbanos mutuamente compartilhados :

0 ambiente metropolitano

A consideracdo dos dois casos descritos no item anterior teve o cunho de demonstrar
que a questdo da crise fiscal que vem a reboque do tema da descentralizacdo encerra
desdobramentos outros, firmados e conceituados como conseqientes, associados e/ou
subordinados, mas de previsibilidade variavel, ou seja: dependente do quadro politico, da
capacidade do gestor em manter um termo de equilibrio entre as expectativas extremas do
ativismo popular e do empreendedorismo, ou, entre outros, da propria bagagem infra-
estrutural e econdmico-financeira do Municipio.

O mais gravoso deles, diz respeito ao engendramento de um processo concorrencial —

que tanto Melo™®

, quanto Arretche (1996, p.44-66) atribuem as costuras politicas que
segmentos de esquerda e de direita operaram para inserir as demandas de politicos liberais
(oposicao ao regime da Nova Republica) a Constituicdo de 1988, imprimindo nesta um cunho
municipalista que coloca municipio contra municipio na busca de mecanismos
compensatérios que atenuem 0 processo minguante de transferéncias correntes e reparticGes
de receitas tributarias repassadas pela Unido aos Estados e Municipios.

Destarte, julga-se pertinente sustentar que a capacidade de assimilacdo de uma crise
fiscal que é herdada e compartilhada por muitas localidades depende de um cartel de atributos
que é diferenciado para cada uma delas, assumindo-se que uma presun¢do de reproducao
ampliada de desigualdades entre municipios, na dimensdo temporal, inscreve-se na esfera do
possivel. Tais desigualdades conteriam, na percepcdo deste estudo, elementos constitutivos
que estdo, em parte, relacionados com um perfil ex ante e especifico que cada uma destas
localidades teria até o advento da Constituicdo de 1988, e, sobre o qual, o rebatimento do
processo de descentralizacdo dar-se-ia com intensidade e perspectivas diferentes.

Assim, ndo sO aspectos qualitativos — tais como (des)preparo e (in)competéncia do
gestor municipal, (des)articulagdo e (des)alinhamento politico, (in)capacidade da burocracia
local, etc. conforme destacado por Melo (1996, opus cit) — estariam sob o foco das mudancas

e determinando as corre¢fes no aparato administrativo municipal. A bagagem maior ou menor
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de atributos ligados ao potencial socioecondmico e ambiental™®” de uma dada localidade
definiria, no julgamento deste estudo, também, o seu maior poder de assimilar os impactos da
descentralizacdo.

Os primeiros aspectos tais como enfocados por Melo, sdo contingentes, haja vista que
a pré-condicdo do processo de descentralizacdo de per si ja colocaria, pela isonomia de
tratamento conferida pela Constituicdo de 1988, todas as localidades em pé de igualdade, no
que respeita as exigéncias impostas ao gestor municipal e aos quadros da administracdo
plblica municipal®® (portanto, mais infensos & reducdo da presenca tutelar da Unido).
Porém, a questdo relacionada ao conjunto de atributos fisicos inerentes ao local, coloca, na
visdo deste estudo, os faltos de alguns desses atributos numa posicdo de inferioridade
permanente ou relativa, isto em relagdo aos municipios mais aquinhoados.

Foi, pois, sob a égide de uma crise fiscal que a rigor patrocinou a descentralizacdo do
Estado Brasileiro, que se intentou, tal como explicitado no introito a este trabalho de tese,
contextualizar o problema deste estudo como um ordenamento de hierarquia superior
(emanado da Unido) que se impde indiscriminadamente aos municipios brasileiros e que, no
caso especifico da RMR, deveria ser analisado sob a perspectiva de um prevaléncia de
impactos (positivos ou negativos) que ndo se distribuem normalmente entre 0s municipios que
integram o espaco metropolitano, no que tange aos requisitos materiais disponiveis as suas
gestdes..

As peculiaridades relativas as partes componentes e ao todo metropolitano, na visao ex
ante, exposta antecedentemente, sdo essenciais a esta compreensdo e passiveis de uma
verificacdo estruturada em dados empiricos, isto em termos de possibilitar a avaliagdo dos
resultados colhidos pela RMR apés as alteracbes processadas na Constituicdo de 1988%%°,
Sobretudo, porque permitiram esclarecer e contribuir para o enriquecimento do debate acerca
do tema da descentralizagdo, principalmente, no tocante as suas deficiéncias de origem: a
presenca do virus da crise fiscal e uma generalizacdo de que 0S novos pressupostos de
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eficiéncia e de competéncia na gestdo municipalista colocam em pé de igualdade™" gestores e

localidades com atributos e potencialidades verdadeiramente desiguais.

37 Equipamentos urbanos, base industrial, servigos, recursos ambientais, potencial turistico, etc.

138 Segundo os pressupostos de busca da eficiéncia e da eficacia necessarios ao novo desenho da gestdo
municipalista.

%% Ainda que este exame ndo seja aprofundado sob uma perspectiva ampla de desempenho das gestes urbanas
na RMR.

140 Em termos de tratamento Constitucional.



Embora ndo se direcione especificamente para o prisma destas evidenciagdes
destacadas pelos autores em analise, existe uma preocupacao subsididria deste estudo de
verificar empiricamente o quanto a descentralizacdo politica contribuiu para estimular a
guerra fiscal e a competicdo municipalista e para acentuar e incrementar desequilibrios
socioecondmicos preexistentes na Regido Metropolitana do Recife (0os pressupostos da
terceira hipotese, enunciada na Introducdo a este estudo). Analisar em que grau, avaliavel,
guantitativa e qualitativamente, estas vicissitudes, poderdo atuar, nos médio e longo prazos,
como fatores de um possivel comprometimento do que se estd previamente definindo como a
funcdo utilitaria bastante complexa, caracteristica de um espago metropolitano multivariado
(em suas mais diversas acepcdes de uso pela populagdo metropolitana), € uma preocupacao
crucial das andlises ora realizadas. A interdependéncia e os tragos de complementaridade que
formam o amalgama a unir os municipios que compdem a RMR, sdo interpretados, a priori,
pela pesquisa como um processo simbidtico que se cristalizou naturalmente, na formacao
plurissecular que consolidou a sécioeconomia metropolitana do Recife.

As interfaces que conferem ao sistema metropolitano um perfil caracteristico de uma
economia de redes, as quais se pdem adiante das meras demarcagdes espaciais e de divisoes
politico-administrativas (que imprimiram um zoneamento econdémico e areas de competéncia
exclusivas ou especificas de cada municipio), implicam, atualmente, na depreciacdo da
importancia que outrora se conferiu ao planejamento metropolitano. Mas a sua forca
dispersiva e desorganizadora, em que pese ter o poder de dificultar e promover um carater
instdvel ao mister de planejar, ndo pode justificar sua hierarquia sobre o processo
materialmente visivel, crescente e desafiador da metropolizacdo. Embora a economia de redes
venha conferindo uma dindmica as economias urbanas, o processo de metapolizacdo que a ela
se associa'* parece ter peso bem menor que os problemas materialmente provocados pela
metropolizacdo, porquanto esta parece ser um fendmeno consistente com a dinamica
comportamental estimuladora das economias de aglomeracgéo, que por si s6s, produzem como
consequéncias, a fragmentacédo do espaco, a periferizacdo urbana e a exclusao social.

A datacdo estabelecida pelos marcos constitucionais de 1988, inscreve outros
problemas que parecem emergir da descentralizacdo e que nao estdo explicitamente indicadas
pelos autores considerados : as indivisibilidades inerentes e especificas ao reduto ultimo da
base territorial mais ampla, ou seja, o municipio. Conforme foi explicitado no inicio deste

quadro referencial, as desigualdades na capacidade de enfrentamento dos problemas

11 | EFEVRE, Christian. Programme “L’identité europeanne en question”: noveaux territories politiques, acteurs
économiques. Organisée en Métropole Europeanne “Rapport Finale”. Lattes, ESA, 7082, septembre/2000.



decorrentes da mudanca de foco na gestdo municipalista estabelecem horizontes de fronteira.
Os mencionados horizontes — a despeito das desigualdades que emergem do proprio pacto
federativo e que estabelecem as participacOes e as reparticdes de receitas e transferéncias da
Unido para estados e municipios, conforme critérios e preceitos constitucionais -
hierarquizam, restringem e, possivelmente (em alguns casos), anulam o poder de competicao

de alguns municipios.
Estas desigualdades, que a pesquisa esta definindo como desigualdades

intrinsecamente competitivas, estdo relacionadas ao cartel de potencialidades que cada
municipio ostenta, em termos de recursos naturais, de recursos turisticos, de equipamentos
urbanos, de patrimbnio histérico e eco-turistico, etc., e sdo potencialidades que,

lamentavelmente, ndo se distribuem uniformemente entre eles.

Assim, exempli gratia, a decisdo de um dado gestor municipal acerca das
possibilidades de seu municipio participar de uma guerra fiscal com outro municipio para
atrair um investimento de peso, subordina-se, no entender deste estudo, ao desconforto de
perceber que ndo dispde de vantagens competitivas para se lancar na empreitada. Isto implica
em supor que, nem sempre a competéncia, o descortino e a postura de empreendedor
agressivo que se requer do gestor municipal, nos moldes vigentes, sera condigdo peremptoria
para levar a bom termo uma dada empreitada. A consideracdo das possibilidades de uma
guerra fiscal para certos municipios, mesmo inscrita em termos de investidas modestas, em
face das indivisibilidades a que nos referimos, pode se revestir de um erro incontornavel, se a
pratica da guerra continuada se transformar em equivalente a cutucar a onga com vara curta.

Isto porque, além dos inconvenientes destacadamente assinalados e que conduzem
necessariamente ao comprometimento do papel de provedor de demandas sociais que esta
reservado a estas células menores do pacto federativo, cumpre sejam verificados e analisados,
a partir da observacao de dados empiricos, as alteracGes que se produzem num espago maior
(como o metropolitano). Especialmente, porque em virtude desta ineréncia perversa a gestao
municipalista (a guerra fiscal) que se antagoniza com a busca de um nivel Pareto-eficiente’*?
(em termos de custos/beneficios sociais), imprescindivel, neste caso especifico do ambito
metropolitano, em que a socializagdo de perdas e ganhos compde uma equacdo de solucdo

complexa.
O éxito de alguns municipios com atributos positivos para levar a cabo programas de

gestdo compartilnada (governanca local ou neolocalismo), parece ser insuficiente para

142 Desejavel até sob a 6tica de uma anélise custos/beneficios sociais de cobertura mais ampla (0s &mbitos
nacional e regional).



decantar as virtudes da descentralizacdo. Alguns milhares de municipios brasileiros que nédo
se perfilam na categoria de localmente gerenciaveis, possuem uma expressao social
consideravel (pelo menos do ponto de vista populacional) e, considerando-se o processo de
disseminacdo do hobbesiansimo municipal, nao parece facil acomodar “nas regras de um
jogo cuja somatdria ndo é nula” (Harvey, 1996), as demandas sociais dos perdedores, sem que
venham a tona os naturais temores e possibilidades sinistras ante a manutencdo deste estado
de coisas.

Em meio a uma tal torrente de transformacdes, o processo de descentralizacdo que
vem ocorrendo no Brasil, como de sorte com a maioria das nagdes latino-americanas e do
terceiro mundo, pode ser reconhecido como um acontecimento tardio, como j& frisado
anteriormente, haja vista a percepg¢édo tempora que as referidas nac¢des tiveram, ensimesmadas
com seus problemas internos, das transformacfes que, concomitantemente, aconteciam no
mundo e, principalmente, nas nagdes de capitalismo avangado. Ainda assim, para 0s adeptos
do revivescer municipalista que a Constituicdo de 1988 ressuscitou, este cenario de profundas
mudangas recoloca em grande evidéncia a questdo do novo papel que as cidades brasileiras
vém de assumir, exigindo da gestdo urbana uma postura empresarial e competitiva na busca
do desenvolvimento socioeconémico auto-sustentavel. Esta énfase no papel empresarialista
do administrador municipal, num processo de descentralizagdo como o brasileiro, é percebido
em varios estudos sobre esta trajetoria recente, como estimulador de uma concorréncia
exacerbada entre localidades, na busca de um perfil competitivo, promovendo a guerra fiscal e
reduzindo a capacidade de investimentos do municipio, em decorréncia da renuncia fiscal.

Por outro lado, a analise do processo de descentralizacdo no Brasil, ao ser referenciada
e cotejada como um modus faciendi sublimador da eficiéncia paretiana, sugere ter havido
vicios de origem na sua implementacdo.Verifica-se que, sob um prisma eminentemente
paradigmaético, o propalado nivel 6timo de Pareto, encarnado pelo processo de reassungéo,
pelas instancias locais, da autonomia administrativa e financeira transferida pelo Poder
Central (federalismo fiscal), teria o fito de alocar num quadro hierarquico de vantagens
comparativas, o nivel de governo mais perfilado com o atendimento de uma demanda por
dado bem ou servico publico. Em oposigdo, a provisao centralizada de um pacote de servi¢os
publicos, poderia conduzir a uma oferta além ou aquém do nivel Pareto-eficiente, desejado ou

preferido pelos consumidores.**
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Assim, o ordenamento escalar contido no federalismo fiscal, ao circunscrever
determinados servicos a uma incidéncia espacial delimitada, magnifica, também, a incidéncia
da taxacdo sobre cada espécie de servico prestado ou colocado a disposicdo do publico
consumidor, segundo a origem do seu suprimento (base territorial local, estadual ou nacional).
Isto por si sO justificaria a existéncia de um grande numero de governos sub-nacionais
vocacionados para o atendimento de demandas especificas, minimizando os riscos pertinentes
a eficiéncia competitiva (superestimacdo ou subestimacdo da oferta) e da utilizacdo
expropriatdria por um grupo usuario de um beneficio, cujo encargo é transferido a outro grupo
que arca com 0s custos sociais.***

Outro aspecto que apesar de reforcar o cardter democratizante do processo
descentralizador, com vistas ao desenvolvimento e a possibilidade da institucionalizacdo da
participacdo neocorporativa (através de conselhos populares, foruns, comités, etc.), o qual,
teoricamente, viria a fortalecer os mecanismos aperfeicoadores da responsabiliza¢do social
(accountability) e um crescente controle popular sobre o Estado, enseja a possibilidade real de
se questionar o seu impacto sobre a qualidade da governanca local. Este questionamento
reportar-se-ia, num primeiro plano, ao efetivo grau de alcance que ela proporcionaria, em
termos qualitativos e quantitativos, a oferta local da gestdo urbana de bens e servigos publicos
(satde, educacdo, seguranga, habitacdo, transportes, lazer, etc.); num segundo plano, colocar-
se-ia a possibilidade efetiva dela gerar efeitos perversos, em virtude de uma ndo avaliacdo
prévia dos requisitos necessarios a sua implementacdo (AZEVEDO, 1998, op. cit).

Dentre os agentes provocadores dos efeitos perversos previstos destacam-se: a
inexisténcia de burocracias bem qualificadas no nivel local, ocasionando a perda da eficiéncia
gerencial; as transferéncias de receitas publicas pelo Poder Central, efetuadas sem a obrigacéo
de contrapartida local na geracdo de receitas proprias; a indefini¢do das areas de competéncias
entre as esferas de governos e a perda consideravel da capacidade regulatéria e da acdo
politica direta do Poder Central; a descentralizagdo tributéaria a favor de estados e municipios,
como elemento de reducdo e de perda da capacidade do Poder Central exercitar, quando
necessario, estratégias de estabilizacédo e reformas fiscais ( ou seja, reducdo dos instrumentos
necessarios a politica fiscal); maior exposicdo do governo local as investidas das elites
municipais, o que facilitaria a barganha, a corrupgdo, o clientelismo e, por fim, a

fragmentacéo institucional.
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A estes aspectos destacados, acrescemos a questdo da qualidade material, ja destacada
no item antecedente, com que o Poder Central transfere recursos financeiros (decorrentes de
receitas tributdrias concorrentes entre os trés poderes). Ressalte-se que, como a
descentralizacdo constitui-se de um processo em cascata, a precarizacdo e a indiscutivel
imperfeicdo do sistema arrecadatorio de receitas fiscais no nivel federal, pode ser uma
realidade bem mais contundente, ao nivel dos estados e, mais especificamente, dos
municipios. Isto adicionaria ao rol dos efeitos perversos elencados precedentemente, a
possibilidade da combinacdo gravosa da transferéncia precarizada e tendencialmente
declinante de recursos repassados pela Unido, com a acomodacéo (a desobrigacdo de geragéo
de contrapartida local ou reducdo do esforco fiscal) e a negligéncia e a omisséo para com o
aperfeicoamento e maior alcance da maquina arrecadadora, na dimensdo urbana. Estes
aspectos, guantitativamente e qualitativamente, seriam comprometedores das governanca e
governabilidade local.

Azevedo, convergindo para as mesmas preocupacgdes destacadas por Melo, adota uma
posicao critica no tocante ao aspecto relativo as condi¢bes e ao momento em que, no Brasil,
houve a transicdo do planejamento compreensivo e centralizador para o planejamento
localizado.'*As dificuldades histéricas de amplitude bastante diversificada entravaram, a
partir das referidas experiéncias, o processo de planejamento e de redemocratizacdo do Pais, a
partir dos anos 80. Ao tempo em que se processavam rapidas mudancas nas sociedades
capitalistas contemporaneas que integram o Primeiro Mundo, em vista dos processos
reestruturadores pelas quais passavam tais economias. Em geral, envolvendo globalizacdo e
atomizacdo espacial das atividades econémicas, em escala mundial, que afetaram, de modo
bastante peculiar, as economias dos paises periféricos.

A tbnica da argumentacdo realiza uma pingagem dos ingredientes historicos que
conferem ao Brasil préticas de planejamento marcadas pela intervencdo onipresente do Poder
Central. E, ainda, que adotando uma postura nem tanto ao mar, nem tanto a terra, no que diz
respeito as posicdes extremas de neoliberais ou de conservadores, respalda-se na conviccao de
gue, em um certo grau, 0s apelos a uma reestruturacdo produtiva, no sentido de redirecionar
as potencialidades do mercado, estdo a exigir do Brasil e de paises latino-americanos a
necessidade de um repensar as fungdes e o tamanho do estado.

Entretanto, longe de aceitar que esta tendéncia represente a reducdo da importancia do

Estado Brasileiro — como seria de esperar, sob um angulo de visdo neoliberal — Azevedo
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explicita a necessidade de um debate sobre as novas funcbes do Poder Central, sobre os
novos arranjos institucionais e o reexame do seu papel planificador. Para respaldar de forma
inequivoca a importancia do papel do Estado-Nacdo como agente do desenvolvimento,
apresenta o desempenho da economia brasileira no periodo 1947-1980 ostentando uma taxa
de crescimento da ordem de 7,1% ao ano. Em contrapartida, entre 1980 e 1990, década que
patrocina a Constituicdo de 1988 e abre o discurso da reforma do Estado, a taxa média de
crescimento da economia passou a ser de 2,7% ao ano. Em 1990, quando cotejados com 0 ano
de 1980, os indicadores econémicos apontavam para uma exacerbacdo da iniquidade social,
com forte concentragéo de renda e aumento da pobreza.

A demonstracdo das diferencas observadas nos dois periodos distintos de crescimento
da economia brasileira distingue também, no contexto temporal, as diferentes orientacdes
conferidas ao planejamento no Pais, que, de inicio (anos 60), sdo marcadamente calcadas pela
abordagem cepalina, que coloca o poder central como mentor apto a implementar as reformas
estruturais capazes de eliminar as desigualdades e defasagens existentes em relacdo aos paises
do primeiro mundo.*®

A excessiva aposta na capacidade de atuacdo do Estado, como agente isolado, capaz,
suficiente e subestimador do papel das forcas de mercado (e de suas formas de atuacgéo fora
do controle estatal), evidencia, ndo apenas para o Brasil, como de resto para paises do
Terceiro Mundo e da América Latina, o surgimento dos entraves institucionais gerados pelos
choques entre o aparato oficial de planejamento e agentes externos, e salienta os erros do
planejamento compreensivo, praticado tanto ao nivel federal, quanto ao nivel estadual, cujos
rebatimentos afetaram também o planejamento urbano.

As tentativas de promover o desenvolvimento urbano, a partir de agéncias centrais de
planejamento — a exemplo do Servi¢co Federal de Habitacdo e Urbanismo- SERFHAU e do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano- CNDU - resultaram em experiéncias
desastrosas. Ao ponto de, ao final da década de 70, conduzirem o Governo Federal e a maioria
dos governos estaduais a abandonarem as tentativas de planejamento compreensivo e sua
concepcao globalizante de envolvimento e participacdo dos demais niveis de poder.

Superpondo-se a este fracasso, a crise do milagre brasileiro que se desenhou na metade
da década de 70, em expondo a incapacidade de se governar realizando grandes projetos,

abriu caminho para o planejamento participativo. O qual passou a enfatizar o resgate da
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guestdo social e o interesse pelos projetos mais modestos, mas de grande impacto ao nivel do
local.

A aparente facilidade de legitimar projetos e aglutinar os diversos segmentos da
sociedade em torno das questes essenciais do planejamento urbano, mais uma vez, expde
(no Governo da Nova Republica) a fragilidade de um planejamento participativo de natureza
restrita ou instrumental.**” Tomando-se em consideracdo a atomizacdo das atividades de
saneamento, da producdo de habitacbes e da propria politica habitacional entre varias
instituicBes e ministérios, com objetivos e interesses nem sempre convergentes. Alie-se a este
problema, o fato de que a esperada participacdo das organizacGes associativas de baixa renda
esteve condicionada a obtencdo de recursos adicionais aos normalmente incluidos nos
orcamentos tradicionais destinados as suas comunidades.

Depreende-se, assim, que embora estejam consolidadas, ao longo de quase quinze
anos da experiéncia do planejamento urbano (na data referenciada do texto), as pré-condicGes
para um avango significativo do planejamento e da gestéo participativa, ainda parecem estar
presentes, ou uma excessiva dose de formalismo e de hierarquizacdo das esferas de deciséo,
conjugada com o cardter clientelista, imediatista e aprioristico das reivindica¢des dos
segmentos envolvidos na tarefa de aperfeicoar a relacdo publico-privado, ou uma franca
abertura dos canais de decisao, que, igualmente, também propicia condutas oportunistas dos
agentes envolvidos no citado processo. Destarte, embora as regras formais nao obstem as
liberdades de organizacdo e de participacdo de diferentes grupos de interesse, € nem as
condutas mais informais tendam a ser necessariamente capturadas por interesses de primeira
hora, parece ser patente a incapacidade de se produzirem no Brasil, salvo raras excecoes,
experiéncias mais desenvoltas e desenraizadas das tradicionais e recalcitrantes barganhas, do
fisologismo politico, das praticas clientelistas e do tradicional toma 4, da ca.

A insercdo de tais comportamentos na cultura sdcio-politica brasileira parece
configurar o que Azevedo (1998, opus cit), apropriando-se e citando Santos (1993, apud
AZEVEDO, 1999, p.133), identifica como *“hibrido institucional” combinado com um
“hobbesianismo social pré-participatorio”, surgindo dai a dificuldade de traduzir no escopo do
concreto, formas de participacdo amplas e irrestritas, tdo comuns em democracias do Primeiro

Mundo.
Evoluir de uma forma de participacdo restrita, para 0 que se denomina de

“participacdo ampliada ou neocorporativa” (Azevedo, idem,1998), pressupde a extirpacdo de
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todos os ardis e instrumentos que desequilibram a relagdo entre os agentes envolvidos na
tarefa do planejamento urbano. Vencer as resisténcias no abrir-se méo de certos poderes
coercitivos, regulatdrios e inibidores, torna-se objetivo fundamental no desafio de planejar o
urbano no Brasil.

A contextualizagdo das limitacbes do planejamento urbano no ambito nacional,
observada a partir de um apanhado historicista que remonta a época da concepcdo
estritamente centralizadora de planejamento (anos 60), sob a batuta do Governo Federal, serve
como intréito para evidenciar as diferencas entre o modelo centralizador e o modelo
descentralizante e para a pingagem dos pontos de concordancia e de divergéncias no tocante

a descentralizacdo™*®

(Azevedo, idem,1998). Principalmente no que tange a analise de um
postulado de que descentralizacdo é condicdo necessaria e suficiente para a ampliacdo da
participacdo democratica, uma vez que a maioria das analises destacam as questdes relativas a
descentralizacdo, a crise federativa e ao “hobbesianismo municipal”, a partir das experiéncias
de planejamento no p6s anos 80.

4.1.3 - Descentralizacdo e democracia : bindmio perfeito ou contradigdes de
principios ?

Ponto comum nas abordagens acerca das experiéncias de descentralizagdo levadas a
cabo no Brasil, apds os anos 80, destaca-se o sentido de consenso que aflorou, apés um
periodo de acaloradas discussdes, sobre a necessidade de uma avaliacdo acerca das virtudes e
defeitos da descentralizacdo a brasileira, propostos na agenda governamental. E, em paralelo,
um sentimento que oportunizou uma avaliagdo mais ampla sobre os constrangimentos e
vicissitudes da pratica descentralizadora e dos efeitos perversos decorrentes das reformas que
tentaram viabiliza-la, aqui e alhures.

Nas analises disponiveis, estabelece-se o inicio dos anos 80 como demarcatorio de
profundas mudancas estruturais nas sociedades capitalistas avancadas, avultando a questéo da
descentralizacdo sob o prisma de um principio ordenador de reformas do aparelho publico -
de abrangéncia internacional - que culminou por sensibilizar os paises do Terceiro Mundo, em
especial, os da América Latina, que egressos, em sua maioria, de governos autoritarios, foram
vinculando o conceito de descentralizacdo com o de ampliagdo das praticas democraticas.™*
O ressalte conferido a descentralizacdo tem estreita ligacdo com o ideério liberal — do ponto

de vista politico — o qual vincula-se com a idéia de livre mercado sobrepondo-se a atividade
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mediadora e regulatéria do Estado Central. No que concerne a teoria das organizacfes ha,
atualmente, uma prevaléncia das estruturas horizontalizadas e cooperativas de governanca
sobre as antigas estruturas hierarquizadas de gest&o.™

Perfilando-se com o pensamento liberal — num contexto estritamente politico — a
social-democracia também comunga da idéia da descentralizagdo, alimentando-se, mais
recentemente, das idéias democratizantes (Franca, Italia e Espanha) de reforma “que estariam
associadas a promocdo da democracia direta e do fortalecimento de mecanismos de
responsabilidade”. ™!

Impondo-se com forca renovada ante o0 processo de esgotamento do welfare state
keynesiano, na década de 70, a idéia da descentralizagdo brotou com grande dose de consenso
entre liberais e conservadores. Evidenciando, para os primeiros, a derrocada definitiva do
paradigma centralizador e organizacional do setor publico e da afirmacdo da economia de
mercado. Enquanto que, para os ultimos, a vertente explicativa para o consenso residiu mais
no reconhecimento de que patologias institucionais ndo corrigidas a tempo, descompassaram
as estruturas centralizadas, rigidas e hierarquizadas do regime de producdo
fordista/keynesiano (Bresser Pereira, 1997; Harvey, 2000).'*

As virtudes decantadas da descentralizagdo estariam associadas a fatores de ordem
politica e de ordem econdmica. Identificando-se entre os de ordem politica : a promogdo da
democracia participativa e o reforco dos mecanismos de accountability, além da preservacao
da base territorial, principalmente em paises que convivem com o imperativo de acomodar
diferencas étnicas. Entre os fatores de ordem econdmica sdo ressaltados os ganhos de
eficiéncia alocativa que ela permite, decorrentes da interagdo intra-organizacional entre
agéncias e setores, possibilitando a diversificagdo e diferenciacdo no suprimento de servicos;
transbordamentos de tecnologia e de inovacbes, além do aprendizado que emerge da
competicdo dentro das organizag0es e entre unidades administrativas.

Um outro ponto de relevancia, entre os méritos da descentralizacdo, decorria da
possibilidade de ampliacdo e de realizacdo dos ideais democraticos, desde que 0s principios
norteadores “possam se traduzir em instituicdes politicas concretas”, ou seja: “é a
concretizacdo de principios democraticos nas instituicdes politicas de cada nivel de governo

que define seu caréter, e ndo a escala ou ambito das decisbes”. Ou seja, pressupde-se que a
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construcdo de instituicdes que confluam para o ideal democréatico deve, pela natureza e pelo
perfil organico, compatibilizar os principios que as orientam aos resultados que se espera, ela
venha a produzir. Destarte, as relacdes entre descentralizacdo e democracia, conformam-se

em torno de um pressuposto de que:

“comportamentos fortemente arraigados na cultura politica de uma determinada
sociedade podem ser um sério fator limitador da concretizacdo dos comportamentos

e principios democraticos perseguidos, mesmo que se obtenha sucesso na

implantacdo de instituicBes consoantes com aquela finalidade”.**®

Uma preocupacdo comum, observada em diversas avaliacdes de processos de
descentralizacdo, reporta-se ao lastro das evidéncias concorrentes, resultantes das experiéncias
realizadas ao nivel internacional e ao nivel do Brasil, com vistas a construcdo de um substrato
empirico clarificador das reais virtudes e dos defeitos de tais processos. As virtudes, como
colocadas na secao precedente, centram-se no arcabouco tedrico que ritualiza e metodiza 0s
efeitos ideais da descentralizag&o.

No que respeita a expectativa ou tendéncia da descentralizacdo induzir o
aperfeicoamento e a ampliacdo dos ideais democraticos, ha a verificacdo da possibilidade
associada de que os defeitos e os efeitos perversos a ela inerentes, sdo presencas latentes e
passiveis de se tornarem manifestas, a depender da maneira pela qual se exercita a autonomia
institucional conferida, com a transferéncia do poder decisério para o nivel local. Aspectos
comportamentais de uma cultura sécio-politica marcada pelo fisiologismo, pela barganha e
pelo clientelismo sdo indicios de grandes barreiras a serem transpostas na direcdo de um
pretenso aperfeicoamento democratico.***

A constatacdo de que certos predicados que a descentralizacdo possuiria de enveredar
naturalmente para formas participativas de gestdo urbana, ndo parece encontrar respaldo
uniforme dos exemplos colhidos das experiéncias internacionais, como por exemplo, 0s casos
da Franca e da Espanha, uma vez ndo se firmar consenso quanto a possibilidade de que a
reforma das instituicGes possa produzir comportamentos democraticos.

Na Franga, a reforma estruturadora foi considerada timida, procedendo-se a uma
acomodacdo de certas formas de participacdo de alguns segmentos da sociedade
(absorvidas pelo Partido Socialista Francés), mantendo-se, coetteris paribus, o poder
legislativo e regulamentar do Estado-Nagéo no contexto da totalidade de sua base territorial.
O carater subordinado das coletividades locais se justificava em nome da unidade nacional e

pelo reconhecimento de que a estrutura politico-administrativa centralizada era de grande
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eficécia, produzindo-se uma associagdo entre centralismo, unidade nacional e integracéo entre
governo central e elites regionais. A descentralizagdo no caso francés foi motivada pelo
surgimento de novas camadas urbanas, que ndo encontrando formas de representacdo no
sistema anterior, reivindicaram certas demandas que foram inseridas nas mudancas politicas
de 1978.

Flui fécil concluir, a partir do registro das experiéncias vivenciadas alhures, perceber
que a forma de realizar a descentralizacdo na Franga nao se deveu a uma necessidade radical
de mudancas, mas, tdo-somente, a um pressuposto de atualizacdo do sistema politico. Os
aspectos comportamentais da sociedade francesa estariam sintonizados e compatibilizados
com os ideais democraticos do aparato institucional existente e a descentralizacdo estaria,
assim, desvinculada desse pressuposto de indutora da ampliacdo da democracia e, mais ainda,
ndo estariam presentes nexos de causalidade entre a estrutura de governo mais centralizada e
auséncia de democracia.

No caso espanhol, a descentralizacdo surgiu sob a conjuracdo de fatores adversos ao
ideal democratico tais como: regime ditatorial de governo e conflitos étnicos empedernidos. A
reforma procedida em 1982 operou mudancas diametralmente opostas no sentido da
democracia, a partir da organizacdo de um Estado de tragos federativos, com uma completa
modificacdo qualificativa e redistributiva do poder politico, no qual as elites regionais
passaram a dispor de recursos institucionais e administrativos até entdo controlados pelo
poder central. Razdo pela qual, o caso espanhol apresenta a singularidade de revelar as duas
faces antagbnicas e parcialmente verdadeiras (ja& que o caso francés as nega), ou seja, de
“quase-sofismas” incorporados a discussdo sobre o tema. Quais sejam: centralismo seria
funcdo direta da auséncia de democracia (ou presenca de regimes autoritarios) e,
reciprocamente, descentralizacdo seria funcao direta de regimes democraticos.

A licdo a se extrair dos casos estudados, € a de que as relagbes antagOnicas
referenciadas sdo verossimeis, ou seja, ndo sdo necessariamente verdadeiras. Sdo validas no
caso espanhol, haja vista as peculiaridades histéricas e considerando-se que as expectativas da
sociedade espanhola ndo correspondiam ao desenho institucional promovido pela ditadura
franquista. No caso francés, o nivel de satisfagdo da sociedade para com o Estado
centralizador, ao corresponder ao desenho institucional tradicionalmente aceito, introduziu a
descentralizacdo como instrumento de acomodacéo de demandas sociais, numa perspectiva de
aperfeicoamento da democracia pré-existente a 1978, inexistindo as correlaces diretas ou

inversas que Ihe deram causa. Assim, a correlacdo entre expectativas sociais e a eficacia do



aparato institucional em corresponder tais expectativas, avulta como condi¢cdo determinante
para a existéncia do primado da democracia, pressupondo o requisito da soberania popular
representativa, como agente impulsionador das mudancas desejadas pela sociedade.

Neste sentido, o caso espanhol marca um paralelo de similitude com as experiéncias
ulteriores. E parece constituir um referencial mais aproximado, no que se relaciona ao modus
operandi das reformas em paises egressos de regimes autoritarios — como foi o caso do Brasil
e da maioria dos paises da América Latina — ao ser destacavel o fato de que em tais paises a
“descentralizacdo passou a ser entendida enquanto dimensdo essencial da democratizacdo”.
Condicéo esta que guarda reciprocidade com o caso da Espanha. Ainda assim, em maior ou
menor grau, ha uma assinalacdo comum de que em paises como Franca, Italia e Espanha,
profundas reformas foram implementadas por governos socialistas, sob a perspectiva de que o
carater democratizante delas, propiciassem o fortalecimento dos mecanismos asseguradores
da participacdo e da responsabilidade do conjunto da sociedade. >

Aos efeitos perversos colhidos das experiéncias ja conhecidas de descentralizacdo e de
governanca local, tal como apresentados no item 3.1.2, foram acrescidas, por parte de
Arretche, de uma forma condicional, algumas consideracdes sobre duas quase-falacias, a
saber: a primeira delas de cunho depreciativo, no sentido de que a descentralizagdo implicaria
num esvaziamento das funcdes do poder central e, a segunda, de cunho eminentemente
virtuoso, no sentido de que a descentralizacao de politicas publicas seria capaz, por si so, de
reduzir os elevados graus de apropriacdo privada dos bens e servicos do Estado (clientelismo).

No tangente a primeira expectativa, na analise do caso brasileiro, impde-se a ressalva
de que o eventual sucesso da descentralizacdo tem demonstrado, paradoxalmente, o
fortalecimento das instituicGes e da administracdo do poder central, fato este que contraria a
tese de esvaziamento. Assim o demonstra o caso especifico da descentralizacdo das politicas
sociais, implementada sob condic¢des explicitas de desigualdades no tocante a formulagéo e
ritmo diferenciados entre as distintas politicas setoriais. No contexto de uma dada politica
adotada foram observadas desigualdades entre o ritmo e os resultados da implementacéo e,
sobretudo, na qualidade dos servicos prestados. Esse quadro de desigualdades,
territorialmente distribuidas, patrocinado historicamente pelo antigo modelo centralizador é
que continua imprescindindo, paradoxalmente, da mediacdo do Estado-Nacdo para a

%5 (MELO,opus cit., 1996)



superacdo dessas dificuldades, sob pena de que uma possivel omissdo aprofundaria as
desigualdades regionais.

Diante de uma tal perspectiva, os fatores perversos da descentralizagdo, no caso
brasileiro, apresentam uma caracteristica inusitada, posto que, o processo descentralizante, no
caso das politicas sociais, € repassado com um vicio de origem que imprescinde do poder
central como elemento de mediagdo de desigualdades regionais remanescentes,
diferentemente dos efeitos perversos observados em outras plagas, onde a descentralizacédo
acarreta perda da capacidade regulatéria e mediadora do Estado Central (Arretche, 1998;
Melo, 1996).

Assim, citando Haggard, Arretche demonstra que em alguns casos™’:

“antes que um esvaziamento das funcdes dos niveis centrais de governo, 0 sucesso
da descentralizacdo supde sua expansdo seletiva, vale dizer, um reordenamento
expansivo das agéncias de governo central em direcdo a novas atividades,
reordenamento este que implica um governo central fortalecido”.

Ainda no que se refere a segunda premissa, a perspectiva de que a descentralizacéo
seria capaz de eliminar a ineficiéncia alocativa provocada pelo clientelismo no ndcleo central
(Unido) € contraditada, uma vez que ndo parece ser necessariamente afirmativo o pressuposto
de que a proximidade entre poder local e elites municipais permita necessariamente maior
visibilidade as agdes de governo e favorecimento da responsabilidade (accountability) e
controle social. Referidas praticas, parecem depender menos da escala da prestacdo dos
servigos e mais da natureza das instituicOes deles encarregadas, ou seja, elas estariam
condicionadas aos processos histdricos de formacdo dos Estados nacionais, em termos da
cultura socio-politica e da consolidacdo de estruturas burocraticas pré-existentes a
descentralizacéo.

Aspecto fundamental a ser considerado na definicdo da engenharia institucional
desses sistemas seria 0 entendimento prévio de como se processou a sequéncia histdrica
democratizagdo/burocratizacdo e os precedentes que possam avaliar as possibilidades do uso
clientelista do Estado por setores ou segmentos da sociedade identificados com a cultura
patrimonialista. Portanto, nem a centralizacdo explicaria o clientelismo, nem, muito menos, as
formas descentralizadas de gestdo e prestagdo de servigcos publicos implicariam na sua
eliminacdo. Em verdade, os riscos de clientelismo estdo materializados nas diversas
avaliacbes processadas com base nas experiéncias disponiveis de descentralizacdo, até

porque, 0s governos locais estariam mais sujeitos a um processo de captura pelas elites locais.

1% (ARRETCHE, opus cit., 1998)
%7 jdem, (ARRETCHE, opus cit., 1998)



Neste sentido, “os atores centrais nos processos de responsabilizagdo politica — como a

imprensa, o legislativo e judiciario — sio mais independentes no nivel nacional”.**®

Numa analise convergente dos autores citados neste capitulo, quanto a necessidade de
atendimento dos pré-requisitos inerentes a tal processo, hd o ressalte recorrente e comum
entre eles, relativo a necessidade de quadro técnico qualificado, que em sendo escasso ao
nivel local, pode ser arregimentado via convénios ou processos de terceirizacdo especializada
para a realizagdo de servicos pontuais ou estratégicos.”®® A administracdo financeira
sintonizada com a responsabilidade local pela geracdo de receitas & outro requisito
indispensavel, segundo Azevedo, para a otimizacdo das possibilidades de arrecadacao, posto
que elimina a possibilidade de que a garantia de transferéncias de receitas publicas promova o
desestimulo ao esforco fiscal (flypaper effect) a que se refere Melo.*®

A necessidade de ampliar o conceito de publico, superando a nossa tradigdo historica
de entendé-lo como sinénimo de governamental, é vista por Azevedo como condicdo
essencial para o fortalecimento dos mecanismos de accountability e responsiveness a que se
referiram Melo e Arretche. Ampliar o conceito de puablico significaria abrir espacos,
incentivar e apoiar as iniciativas da sociedade civil que assumiria um papel supletivo e
solidario com o poder publico, inibindo destarte a corrupgéo e o clientelismo.

Direcionando o seu corolario de recomendacdes ao nivel do governo local e das agdes
de coordenacdo e planejamento, Azevedo, chama a atencdo para a necessidade de que a
atividade coordenadora concentre-se nos limites e nas interfaces dos 6rgdos e politicas
governamentais para que ndo haja a dispersdo ou a superposicdo de iniciativas, via
competéncias concorrentes, evitando-se o que Melo ressaltou como “ambiguidade quanto a
definicdo de competéncias”. Fazer uso dos ganhos da integracdo parece ser uma
recomendagdo comum para reduzir ou neutralizar externalidades negativas decorrentes de
diferentes politicas publicas, que propicia retornos de escala e otimizacdo dos recursos
utilizados.

Assim, de uma certa forma, os estudos referenciados, partindo de temas, de certa
forma, concorrentes, seguem métodos de abordagem e de argumentacdo peculiares, mas,
convergindo, do ponto de vista mais geral, no diagnéstico acerca dos possiveis efeitos
perversos e das virtudes e vicissitudes a que estdo sujeitos os programas de descentralizacao.

158 (MELO, idem, 1996)
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Entretanto, uma digressdo se coloca como bastante oportuna, para compreender-se a
progressdo que o conceito de publico logrou alcangar com o reconhecimento de uma crise do
Estado, a partir do Poder Central. Subjacentes a esta conceituacdo ampliada se amparam a
propria justificativa do processo de descentralizacdo politica e as derivacdes conceituais

consequentes relativas as questdes do refor¢co ao acountability e ao responsiveness.

4.2 — Uma andlise recente sobre o papel do Estado e sobre a relacéo

publico/privado no delineamento do Terceiro Setor

Uma explicacdo para a dicotomia que se produziu, a partir do escopo tedrico dos
economistas classicos acerca de relagdes entre estado e sociedade civil ou entre governo e
mercado, decorre de uma analise equivocada de antiteses que foram interpretadas como

ineréncias relativas a uma dicotomia mais ampla, encerrada na relagdo publico/privado.

“Embora cientificamente representem relagdes distintas, a literatura, principalmente
a que tem por base a teoria neoclassica, tem tratado tais antiteses de forma
semelhante, com o significado de uma relacéo politica, respaldada pela analise
econdmica, a qual estabelece o limite entre duas instituicdes.”***

Apoiando-se nas conclusdes de Norberto Bobbio, esclarece que os termos publico e
privado, originalmente, nos primordios da histéria do pensamento politico e social, ndo se
revestiam do carater antagbnico que atualmente se os atribui. Porém, com o passar dos tempos

e com as transformacdes nas estruturas sociais,

“Seu USO constante e continuo tornou-os antitéticos,’®? e assim os termos ndo

puderam mais coexistir, passando cada um a ter seu espaco bem delimitado, de tal
forma que a esfera plblica termina onde comeca a esfera privado. **®

Apesar dos sentidos etimoldgicos dos termos revelarem a idéia de oposi¢do conceitual, as
contradicGes que encerram, radicam, exclusivamente, numa distingdo de carater politico, a
qual serviu de mote a orientacdo privatista que recuperou o ideério liberal, a partir dos anos
70, do século passado. Tal contradicdo se bifurca na assuncdo de um ordenamento
hierarquizante, que elege a familia, a propriedade e o contrato como fundamentos basilares da
supremacia do interesse privado sobre o interesse publico. Esta corrente vem de se constituir
numa variante hermenéutica recuperada do direito privado romano, cujo principio de regéncia
amparava-se na busca do sentido essencial da natureza das coisas, o qual vigorou durante
séculos e deu sustentacdo, primeiramente, ao arcabouco tedrico da escola fisiocrata e,

posteriormente, as formulacBes da escola classica, que se apropriou das idéias da primeira.

161 (DWECK, 1999 p.1).

162 «Isto implica que os dois termos s&o definidos independentemente, e mais ainda, um é a negacdo do outro,
privado significa ndo puablico e vice versa”.

163 (DWECK, opus cit. p.2).



Segundo Dweck, a consequiéncia desta recuperacdo historica é de que “[...] neste contexto (de
supremacia de privado sobre o plblico) que nasce o Estado liberal*® defendendo o
alargamento da esfera privada e a retracdo da esfera publica, visando, em ultima instancia, a
reducdo do Estado ao minimo”.*®°

A segunda corrente assentou-se, mais recentemente (meados dos anos 90), na
fundamentacdo de uma ldgica de sentido oposto que elege o publico como uma instancia
superior ao contexto privado. Haja vista que credenciais ontologicas deferem ao Estado uma
intervencdo legitimadora na defesa dos interesses difusos (individuais e coletivos) e na
regulagdo coercitiva do comportamento dos individuos. Esta necessidade de intervencdo
estatal, veio de suplantar a pretensdo neoliberal do estado minimo. Isto porque, logo se fez
sentir o despreparo da sociedade para fazer prevalecer, quando necessario, a supremacia do
pUblico sobre o privado, sem a interferéncia do Estado.*®®

Assim, a intervengdo coordenadora do Estado consolidou-se, segundo Dweck, conforme
as analises desenvolvidas por Bobbio, no sentido de patrocinar as relagdes entre liberalismo e
democracia. Estas relagdes culminaram por derivar a esséncia do publico como um “sujeito

comunitario” que se situa entre®’

as esferas do estatal e do privado. Assim, avulta ser defesa
a tese de que a intervencdo estatal, na coordenacdo das demandas afetadas a esfera publica,
especificamente ndo estatal, parece estar assegurada. Pelo menos, enquanto a sociedade néo
alcancar a maturidade, em relagdo ao uso e prevaléncia dos seus direitos, deveres e
prerrogativas, previstos e consagrados num contrato social (a Constitui¢do) que se eleva sobre
a pretensdo dos interesses dos contratos afetos a esfera privada.

Na elaboracdo de sua sintese, Dweck acresce que contribui¢cBes de Starr reforcaram a
caracterizagdo do termo publico, como uma esfera que abriga competéncias na esfera
governamental e ndo governamental, uma vez que categorias conceituais de naturezas
hibridas, remetem a um meio termo que as qualificam como expressdes semi-publicos ou
semi-privados. Entretanto, as principais distingdes entre ambas, residem mais no sentido da
abrangéncia e da amplitude, que, diferentemente, cada uma delas alcanga. Destarte, publico
diz respeito ao interesse do todo ou do conjunto de individuos de uma sociedade (opinido

publica, salde publica, interesse publico, etc.), “enquanto privado refere-se a parte, ao

184Segundo Bobbio, N. Liberalismo e Democracia, 1994. pp. 17, trata-se do Estado limitado tanto em seus
poderes (Estado de direito) quanto em suas func6es (Estado minimo).

165 (DWECK, opus cit, p.2)
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167 para este estudo o contexto ndo é o de um espago “entre” os espacos estatal e privado, mas “continente”
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individuo, a uma classe, o que faz prevalecer o carater dicotbmico, mas ndo na forma que a
literatura econdmica tem abordado. **® Neste sentido, o termo publico significa comum, ndo
necessariamente governamental.

N&o obstante a conceituacdo de Starr, citado por Dweck, dé conta de uma significativa
distincdo etimoldgica das expressdes em referéncia, parece ser possivel presumir, a priori, que
tais distincbes comportam a exigéncia de um rigor conceitual. O qual fornega ao silogismo
que suas deducbes sugerem, uma dimensdo exata que configure o significado de publico
como um espaco que envolve e que abriga as esferas compreendidas nos significados dos
termos : estatal e privado. Porquanto se o termo publico expressa uma significacdo semantica
que envolve interesses comuns, ndo exclusivos e coletivos, consagrados tanto no conceito de
um jus naturalis, quanto no direito normativo, ou ainda, pela explicitacdo de seu campo de
atuacdo pela via constitucional, a sua amplitude abriga necessariamente o conceito do termo
privado como uma categoria teoricamente menor.

Todavia, tais como apresentadas, suas analises sugerem que o “conceito de publico, como
ndo necessariamente governamental” se sobrepde e se firma como um espaco que se torna
exorbitante a funcao executiva do Estado. No tocante a delimitacdo de uma esfera de atuagédo
que possa vir a ser melhor desincumbida pela sociedade, nada a opor. O que se torna
minimizadora nesta conclusdo é a possibilidade de se interpretar o significado de puablico
como uma dimensao que é maior que o conceito de estatal (porquanto publico, envolveria o
espaco estatal e o espaco ndo estatal). E que isto represente o esvaziamento gradativo da
intervencdo do Poder Central nesta dimensdo do espaco publico. Na realidade a necessidade
de um poder politico coordenativo e aglutinador do pacto federativo, coloca o espaco estatal
(Poder Central) num patamar de superveniéncia abrangente, julgadora e reguladora, que se
torna imperativa diante da natureza complexa e difusa, implicita na conceituacdo da esfera
publica. Assim, em termos de atuacdo e de cobertura protetoral, o Poder Central se coloca em
um raio de atuacdo que deve envolver todo o universo contido na acepgdo de publico.
Pretender que o Estado desempenhe uma funcdo secante ao longo do tempo ndo parece
corresponder a l6gica dos desdobramentos recentes do capitalismo.

Do mesmo modo, o termo privado significa, no entendimento da linha de raciocinio
adotada deste estudo, uma reducdo da abrangéncia do cardter mais amplo contido no
significado de publico. Isto, em virtude de que representa uma area de interesse individual ou

de recortes de interesses localizados relativos a uma parte ou partes do conjunto de individuos

1%8Como foi apresentado no inicio do capitulo (DWECK, opus cit p.3)..



de uma sociedade (familia, classes, grupos, etc.). Estas natureza e esséncia do termo privado,
respaldadas nos pilares familia, propriedade e contrato, a que se refere Bobbio, séo
materialidades historicas presentes desde a formacdo do Estado Moderno e do capitalismo
mercantil. A tendéncia manifesta, desde entdo, de balizar os conflitos de interesses no seio da
sociedade, mediante o estabelecimento institucionalizado de uma l6gica de acdo coletiva que
referendou o contrato social (a constituicdo) como balizadora dos direitos, deveres e
atribuicbes, formas e normas sociais a serem seguidos pelo corpo social, impde, como
consequéncia légica, o entendimento de que a esfera do privado, também se submete ao
designio daquilo que a sociedade civil — o sujeito comunitério a que alude Bobbio — consagra
como necessario ao bem comum.

A preocupacdo crescente, nos Estados Europeus e nos EUA, no final do século XI1X, com
a adocdo de dispositivos constitucionais que assegurassem ndo somente os fundamentos
constitutivos de uma democracia politica, mas também econdmica'®, permitem firmar a tese
de que o contrato social que viabilizou os Estados Providéncia e Previdéncia, veio de se
colocar como de uma hierarquia que (embora respeitando os contratos privados, as formas
organizacionais e a propriedade, etc.,), subordinou o espaco do que é definido como privado
ao ambiente macro do que este estudo vem de conceituar como publico. A sociedade
nacional, como um todo, configuraria o grande espago denominado de publico, no qual se
inscrevem os espacos estatal e privado. Estado e iniciativa privada, argumenta-se, séo entes
incumbidos de fun¢des vinculadas as grandes demandas que remanescem da sociedade.

Ainda assim, embora ndo contextualize explicitamente 0s niveis subordinantes e 0s
subordinados implicitos nestas expressdes, Dweck esclarece que Starr atribui ao fato do
Estado determinar “as regras relativas ao todo, assim como age pelo conjunto da sociedade
nas relagbes internacionais” como o ponto de partida para o patrocinio, pela escola
neoclassica, do equivoco de fazer com que o sentido de “publico passe a coincidir com o
oficial, o governamental, o estatal, e privado torne-se a antitese, referindo-se a tudo aquilo que
ndo diz respeito ao Estado como: o mercado, a familia, a igreja”.*"

Deste modo, tanto o recrudescimento do ideario neoliberal, quanto a sucumbéncia, em
anos mais recentes, desta pretensdo, ao que se indica, longe estdo de apontar para uma
convergéncia que determine os limites e atribuigdes do Estado. As quais reverberaram, nos

anos setenta, em nacgdes de capitalismo avancado, no sentido de uma expectativa de reducéo

18% Subjacentes a estes fundamentos, inscrevem-se as preocupacdies com a consideracéo de que os citados fundamentos sejam
consentaneos com os principios assecuratorios de liberdades para a busca da igualdade, de que se tratou no capitulo anterior.
10 (DWECK, opus cit, p.4).



de sua agdo intervencionista na economia de mercado. Ou, em anos mais recentes, na
insubsiténcia desta pretenséo’.

A concentracdo de forcas e de novos embates acerca de uma reconfiguracdo das relagdes
publico/privado elege como tema a tendéncia a um reconhecimento de que o papel do Estado
deve ser menor que o ostentado no Estado de Bem Estar, mas, bem mais amplo que o

imaginado e desejado pelos neoliberais.!"

A vertente redutora concentra-se agora na crenca
de que ha uma esfera de atuacdo, através da qual o atendimento de acdes e de politicas
publicas imprime ao conceito de espaco publico ndo governamental, a exigéncia de um
concurso mais efetivo de segmentos da sociedade civil no atendimento de tais caréncias
publicas. No pressuposto de que tais segmentos sociais sdo mais eficientes que o Estado.

A énfase na sensibilizacdo da sociedade para movimentos efetivos de participacdo
popular em projetos e programas sociais, para estimulos ao empreendedorismo privado e
social, por certo se cerca de ambig¢Oes virtuosas. As quais buscam o resgate da cidadania
social e a identificacdo dos grupos com problemas mais localizados e mais perceptiveis no
contexto de extratos sociais menores. Os quais compdem o tecido mais amplo da sociedade
nacional. Assim o apelo em que se converte o denominado terceiro setor, transforma-se no
elemento justificativo de um processo de descentralizacdo politico-institucional de atribui¢es
outrora coordenadas e executadas pelo Estado Nacional.

Ao par desta nova visdo, ha que se considerar que este foco descentralizante ndo se aparta
do processo de descentralizacdo politico-administrativo, iniciado com a Constitui¢do de 1988.
Porquanto, aquele se relaciona com este, na medida em que o foco politico-administrativo da
Reforma do Estado Brasileiro, volta-se para uma reorganizacdo das relacOes

intragovernamentais’®

. Isto implica, em tese, numa devolucdo, aos governos sub-nacionais,
de uma maior autonomia administrativo-financeira, cuja finalidade parece ser a de conferir-
Ihes um maior poder de articulagdo numa missdo compartilhada de coordenacdo da misséo de
implementar, do discurso para a a¢do, também e inclusive, os mecanismos deflagradores das
acoes em politicas publicas de carater ndo-governamental, que passam a constituir area de
competéncia crescente do denominado Terceiro Setor.

Estd se confirmando, como tendéncia de aceitacdo crescente, uma tedrica virtude

reorganizadora das relagdes sociais entre Estado, sociedade civil e iniciativa privada, a partir

L A outra concepgdo, que defende a supremacia do publico sobre o privado, é uma reagéo nitida ao Estado
liberal'™ e, segundo Bobbio (1994), refere-se a derrota histérica do Estado minimo, com a manutencdo, pelo
menos, do Estado de Direito.
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de um chamado a responsabiliza¢do social, culminante com a busca de uma estrutura mais

4gil e mais gerencial do Estado.*™

Ainda assim, adota-se como argumento neste capitulo, a
possibilidade de que subjacentes a tal virtude existam possibilidades de mascaramentos de
certos cenarios negativos ndo avaliados. Ou seja, situacdes que de fato possam caracterizar
mais uma realidade de impoténcia e de transferéncia precarizada de recursos financeiros
minguantes, de incumbéncias e de demandas sociais crescentemente agravadas pela reducao
do poder de geragéo das receitas publicas que afetam o Poder Central, do que uma perspectiva
de solucdo compartilhada dos problemas que se apresentaram com a crise fiscal do Estado-
Nacdo. Destarte, a linha de suspei¢do que ora se introduz, busca criticar 0os pontos em que as
virtudes, com o redimensionamento e o alcance das fungdes do Estado, possam contribuir
para um afrouxamento perigoso ou, mais grave ainda, para uma ruptura do pacto federativo.

O debate acerca do tamanho adequado do Estado como instrumento de regulacdo das
imperfei¢cbes do mercado (tratadas no capitulo antecedente), mesmo criando a possibilidade
de convergéncia e de minimizacdo de antagonismos até bem pouco tempo inconciliaveis,
impde, por outro lado, a necessidade temporal de maturacao das experiéncias que o conduza a

uma dimensdo exata que o qualifique como Estado Necessério.”

A queda do conceito de
Estado Minimo tdo ao gosto dos idedlogos neoliberais, ao se encaminhar para uma outra
vertente, a partir da metade dos anos 90, tornou-se indispensavel ao préprio crescimento do
capitalismo. Cuja énfase foi a reconstrucdo do Estado sob um marco de reconhecimento de
qgue a sua funcdo era inerentemente reguladora, tanto sobre o mercado, quanto sobre a
sociedade civil. Estabelecendo-se, a partir de entdo, um ponto de convergéncia entre correntes
ideoldgicas tradicionalmente opostas, para uma posi¢do de equilibrio. Isto, a0 menos no que
concerne a uma nova defini¢do de requisitos a moldagem do papel do Estado. Permanecendo

indefinido o grau desejavel e necessario do poder regulatério a ser-lhe deferido.
4.3 - Os elos enfraquecedores do discurso sobre o redimensionamento do papel estatal
Ocorre que por trds de um ocaso do Estado Burocratico, em virtude de um gradual

emperramento de sua estrutura funcional, diagnosticada, entre os anos 70 e 80 como obsoleta,

inchada e arcaica, oculta-se, possivelmente, e, com maior gravidade, uma crise mais profunda

174 (BRESSER PEREIRA, 1997, opus cit).
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nas bases do capitalismo, a qual, potencialmente, teria grande poder de explicacdo, como
principio motor, para engendrar a crise fiscal do Estado no mundo capitalista.'"

Assim, um pressuposto que assume uma importancia exponencial para este trabalho de
tese se coloca em termos da necessidade de qualificar ou desqualificar um grau de
responsabilizacdo estatal para a conformag&o de uma crise fiscal que é generalizada no mundo
capitalista, ou seja: até que ponto a citada crise € um produto de ineficiéncias administrativas,
politicas e alocativas de recursos materiais e financeiros originados no proprio Estado? Em
gue medida ela € uma resultante exdgena de uma crise que se assenta no proprio sistema de
mercado mundial?

Assim, parece ser 6bvio que a despeito da importancia que o debate acerca de um
novo tamanho e de um novo papel para o Estado assume em termos de reorganizacao
econbmica e social no mundo, ainda assim ele é, de uma certa forma, uma derivacdo e uma
existéncia que se suporta na propria capacidade de expansdo do capitalismo. Isto, ao nivel
deste estudo, e, interpretado de uma forma mais direta, significa que:

a) 0 tamanho do estado €, em boa parte, determinado pela sua capacidade
econémico-financeira, traduzida pelo poder de arrecadar tributos e de
gerar receitas, materializando assim, a sua atuacdo no atendimento das
demandas sociais (externalidades positivas e negativas), balizadoras do
padrdo de governabilidade estatal;

b) assim, o tamanho do Estado, inevitavelmente, é uma variavel que depende,
em grande parte, do sistema econdmico que 0 suporta, uma vez que suas
receitas, materializando a sua funcdo de governanca, derivam do tamanho
do mercado (interno e externo) que lhe corresponde;

¢) que a defini¢do do tamanho do estado, como € o caso do Brasil, subordina-
se, também, a aspectos outros (aqueles ressaltados no Capitulo 3), o que
ndo o transforma em um laboratério onde as generalizacBes relativas e
pertinentes a economias avancadas e com perfis e estruturas de welfare

peculiares, sejam facilmente adaptadas a sua realidade.

Por outro lado a dimenséo territorial de um mercado jurisdicionado pelo papel
regulador de um dado Estado-Nacdo é determinado em boa parte por uma variavel que lhe

escapa ao controle: o mercado externo. Assim, sobre uma fracdo do mercado que ainda se

176 (BRESSER PEREIRA, 1997, p.12-20)



subordina as regulagdes do papel estatal (ou seja, 0 mercado interno), adiciona-se uma outra
fracdo, que, mais e mais, desgarra-se do poder de controle estatal: as complementaridades (em
termos de manufaturas, de bens primarios e de produtos e servicos financeiros) supridas pelo
mercado externo e a necessidade de gerar riquezas, via exportacdes .

Assim, a necessidade de ampliar um tal mercado langa estados nacionais numa
competicdo que se rege pela busca de maiores vantagens competitivas, comparativas e
absolutas'’’, as quais implicam em desregulamentaces internas, em abertura comercial e
financeira, cujos resultados, em termos efetivos, variam do status econdémico de cada um
deles, afetando, via de regra, mais gravosamente, 0s estados nacionais caracteristicamente
dependentes.*’

Ocorre que a propria configuragdo competitiva no mercado internacional, ao reduzir as
possibilidades de extracdo de vantagens comerciais no mercado de manufaturas, tem
determinado um caréter autofagico ao capitalismo. O qual, na sua atual fase financeira'’,
acentua uma configuracdo monopolica, traduzida pelo processo de transnacionalizacdo
crescente da organizacdo produtiva global (fusdes e incorporacdes de empresas), conduzindo-
a para uma dimensdo cosmopolita, na qual as barreiras que separam mercados nacionais vém
sendo gradativamente demolidas, encaminhando-os para um sistema de mercado unissono e
homogéneo, que se constroi sobre a eliminacdo do poder de regulacdo dos estados nacionais
(Sassen, 1999).

Entretanto, o que avulta como contradicdo das contradi¢cGes, € que uma imagem
recuperada de um laisser faire, laisser passé que vem assumindo uma amplitude global,
virtualize imperfeigdes no mercado, as quais acentuam o desatendimento das demandas de
uma sociedade cosmopolita, via desemprego e crise no mercado de trabalho.Que acentua o
desenvolvimento tecnoldgico e o uso do capital em detrimento do uso da forca de trabalho na
producdo de bens. Que sobre-valoriza o financeiro e deprecia a matéria-prima, 0s bens
primarios e as manufaturas. Enfim, que se fortalece, paradoxalmente, alimentando-se de uma
eliminacdo da concorréncia, a qual sugere um carater declinante da taxa de lucro capitalista,

como argumentava Marx.*®

7 Respectivamente relacionadas a custos de producdo (de um modo geral) ; a distingBes qualitativas dos
produtos em relagdo aos concorrentes internacionais e ao dominio na produgéo de produtos com tecnologia up-
to-date.

178 (GONCALVES, 1999; SASSEN, 1993, op. cit; FIORI, 2001, p.39-75)

79 Ou seja de um maior valor dos bens e servicos financeiros sobre o das manufaturas.

180 (MARX, 1976, vol.lll., tomo 1,p. 172)



Mais contraditério e paradoxal, ainda, na imagem pictérica do cachorro mordendo a
prépria cauda, parece ser a dependéncia do capitalismo ao papel minguante do atual poder de
regulacao dos Estados Nacionais. Neste sentido, a substitui¢do crescente de trabalho vivo por
capital constante a que alude Marx®!, ao colocar as demandas sociais as expensas do manto
tutelar dos Estados Nacionais, faz do mercado de consumo para o empresario capitalista uma
variavel a ser, mais e mais, dependente da acéo estatal.'®?

Contradicdo das contradi¢des, o capitalismo financeiro, monopolico e transnacional,
sob o ponto de vista de se caracterizar como desviante e redutor da funcéo estatal, no que diz
respeito ao seu poder de reestruturar e de estabelecer novos padrdes produtivos no mundo (em
termos amplos, trata-se da sua capacidade de organizar a oferta), parece, agora, quedar-se
impotente. Ao néo ter controle sobre a demanda e ao necessitar, mais e mais, do Estado como
organico indireto das demandas sociais e como suavizador das suas proprias inconsisténcias
(a reducdo da demanda, através da crescente eliminacéo de postos de trabalho)*®.

Assim, ao se colocar o processo de descentralizacdo e de Reforma do Estado
Brasileiro, sob o crivo de uma reconhecida crise fiscal, € preciso caracterizar o
redimensionamento da funcdo estatal como uma variavel dependente da trajetéria do sistema
econdmico. O que, de per si, recomenda uma postura conservadora, porque é forgoso
reconhecer que as crises vivenciadas pelas economias capitalistas atuais sdo peculiares aos
seus respectivos potenciais econémicos e, portanto, os problemas e as solucdes que elas
comportam, nao sdo, consensualmente, generalizaveis e aplicaveis como se se tratasse de uma
matriz solugédo comum.

Destarte, conquanto seja um encaminhamento que tende a um consenso, a questao
relacionada a uma redefinicdo da funcdo estatal, direciona-se, atualmente, para um
entendimento de que, embora descartada a hipdtese do estado minimo, tal redefinicdo se
consolida em torno de uma estrutura organizacional menor, teoricamente mais &gil, mais
descentralizadora, mais desconcentradora e mais repassadora de antigos encargos.

Todavia, a perspectiva de um rearranjo do aparelho estatal, como o consagrado na
Constituicdo de 1988, ao tempo em que, em teoria, preserva o pacto federativo e a
dicotomizacdo tripartite de responsabilidades afetas aos entes publicos gestores (Unido,
Estados e Municipios), tal como ocorrido com as Cartas Magnas que a precederam, inova, em

decorréncia de continuas mudancas, ao ampliar a funcdo municipal. Quer em termos de maior

81 (MARX, 1976, vol.l, tomo I, p.149-163; 1976, vol. I, tomo 2, p.187-210)
182 (MANDEL, 1982, p.333-350)
183 \/er Behering ( 1998, opus cit. ). Ver também Dupas (2000, opus cit. )



autonomia financeira, quer em termos de maior autonomia administrativa. Trabalha, também,
com o pressuposto, explicitado no inicio deste capitulo, de que o conceito de espago publico
extrapola o conceito de espaco estatal’®* e, como tal, ao conter este Gltimo, explicita dois
campos distintos de demandas sociais. O primeiro deles seria 0 das demandas relacionadas a
um desidério tipico da funcdo estatal. O outro, embora de relevante interesse publico,
prescindiria da intervencao direta do poder estatal.

N&o obstante, esta conceituacdo, na concepg¢do das reformas processadas a partir de
1994, no Brasil, caracterize duas vertentes funcionais, uma de carater publico/governamental
e outra de carater publico/ndo governamental, parece ser importante acrescer que a acdo dos
agentes privados define, na visdo deste estudo, a existéncia de um espaco em que as demandas
da sociedade sdo atendidas sob um eixo de relevante interesse publico: o da geracdo de
empregos. Assim, a acdo da iniciativa privada ao se desincumbir de um papel eminentemente
objetivado para a producdo, para a comercializacdo e para o lucro, subjetiva-se na
materializacdo de um requisito que Ihe é duplamente inerente (a demanda por m&o-de-obra e a
criacdo de seu mercado consumidor, via geracdo de emprego e renda), gerando um espaco de
indiscutivel interesse publico. Porquanto se vem de sustentar que, isoladamente, é defensavel
justificar o interesse do empresario privado sob uma Otica particularista e exclusiva.
Entretanto, ndo se pode fugir a realidade de que tal interesse se produz em termos de
expectativas coletivas, no seio da classe empresarial, de um ambiente econdmico, social e
politico amplo, prospero e dindmico, propicio a preservacdo dos seus interesses particulares.
Ainda que, paradoxalmente, a busca pelo lucro, em mercados imperfeitos, conduza a
autofagia em segmentos econdémicos concorrentes.

Deste modo, evidencia-se a necessidade de conceituar um espaco social como sendo
uma ontogénese ou uma existéncia que se fragmenta num espaco estatal/publico, num espaco
néo estatal/publico e num espaco privado/publico. Assim, para cada esfera funcional aludida —
Estado, Terceiro Setor (ndo estatal) e Iniciativa Privada — o interesse finalistico direciona-se
para o publico. Isto implica na sustentacdo de um argumento que consiste em aceitar que a
dimensédo do que se conceitua como espaco publico seja 0 conjunto universo onde se inserem
0s demais espagos — o estatal, 0 ndo governamental e o privado. O que faz de tal espaco uma
determinacdo emanada da sociedade como um todo. Esta tese pode ser justificada como uma
decorréncia natural de sua consonancia com o espirito, estatuido constitucionalmente, de
assegurar ao conjunto da sociedade, as condigdes originais e ideais para todos os individuos

184 Em verdade esta concepcdo é ulterior as pretensdes primeiras do processo de descentralizacdo politica
instituido a partir da Constituicéo.



gue a compde. Os quais possam desfrutar das prerrogativas assecuratorias dos exercicios da
igualdade de direitos e de liberdade negativa, tratados no capitulo antecedente, conformadores
dos apandagios de democracia politica e de democracia econdémica que constitui a razdo de ser

da Magna Carta.
A persecucdo de tais objetivos, ao ser conduzida da esfera das condicGes idealizadas

pela l6gica da acdo coletiva (prevista no desenho da arquitetura constitucional), para 0 &mbito
da acdo material e objetivamente direcionada para o atendimento de necessidades reais da
sociedade, subentende-se que é uma missdo ou um designio imbricado e inclusivo. O qual
considera que o nivel de atuacdo destes trés espacos se da num plano de co-responsabilidades
complementares e vinculadas, ainda que, considerado o quadro de transformacdes sociais e
econdmicas internas e externas, seja emblematica a dificuldade de precisar os limites exatos
de suas respectivas competéncias.

Assim, ainda que caiba ao Estado a fungédo de regular e corrigir as imperfei¢cGes do
mercado parece faltar-lhe autonomia suficiente para, diante de uma crise fiscal, como
mencionada anteriormente, encontrar as diretrizes, as politicas publicas e 0s recursos
materiais para conduzir de forma eficiente 0 processo de retomada do desenvolvimento
socioeconomico, principalmente, se nele se reconhece uma incapacidade para induzir a
poupanca publica e uma dependéncia as fontes de financiamento e de investimentos externos,
como é o caso do Brasil..

Uma outra realidade que ostenta o poder de neutralizar a pretensdo teérica de que o
Estado'® teria os meios para prover, de forma eficaz, o seu poder de regulacdo em graus
minimamente aceitaveis, de modo a controlar o mercado e a sociedade civil, parece estar
condenada por um designio irrecusavel: a internacionalizacdo das economias nacionais e a
ruptura gradativa de barreiras ao comércio, transpdem o conceito de mercado
tradicionalmente dicotomizado (mercados interno e externo) para conduzi-lo a uma esséncia
mais coesa e mais fusionada, sobre a qual o raio da acdo estatal tende a se reduzir.*®®

Por conseguinte, grande parte do teor descentralizante consagrado pela Carta
Constitucional de 1988, ao determinar o retorno do municipalismo como uma forma de
delegacao de certas fungdes publicas e ao transferir para 0s municipios, maiores competéncias

tributaria, administrativa e financeira, no intuito de ajustar o tamanho do Estado Brasileiro a

185 \/ia aperfeicoamento dos instrumentos assecuratrios da governabilidade, da governanca e da adequacéo de
seu tamanho aos pressupostos de maior agilidade, de maior poder de controle, de maior poder de delegacéo de
funcdes, etc.

186 (GONCALVES, 1999, opus cit; STORPPER, 1994, opus cit)



atual fase do capitalismo internacional, ndo parece se vincular diretamente a uma questao
puramente autdbnoma. Uma vez que, a descentralizacdo, embora representando mais
mobilidade, mais flexibilidade e, teoricamente, mais recursos disponibilizados a governanca
municipal, avulta a questdo de uma expectativa minguante de arrecadar tributos, em virtude

de uma crise no sistema de mercado capitalista®®’

, caracterizada por mudancas quantitativas e
qualitativas nos varios segmentos componentes da atividade econémica como um todo.

Entre tais mudancas, eleva-se a questdo do mercado de trabalho, que do ponto de vista
tecnoldgico, sofre as agruras de uma intensificacdo do uso do capital em detrimento do uso de
mais mao-de-obra, em segmentos produtivos como o agricola e o industrial e, até mesmo nos
de comércio e servicos, que embora apresentando maior capacidade de absorcdo e geracao de
emprego, entroniza o requisito de uma crescente e constante qualificacdo ou re-qualificacédo
profissional.*®

Do ponto de vista econdmico, como frisado antes, desponta a questdo marxiana da
eliminacdo de trabalho vivo por trabalho morto, posto que cada trabalhador colocado a
margem do mercado de trabalho representa um consumidor a menos, conseqlentemente,
sinalizando para um declinio efetivo do mercado de consumo. Por outro lado, a eliminacdo de
postos de trabalho em niveis ndo especializados, semi-especializados e em fungdes extintas no
processo industrial, sinaliza para o acréscimo da responsabilizacdo social dos poderes
publicos (federal, estadual e municipal), decorrente do aumento de demandas coletivas que
ndo serdo supridas normalmente pelo sistema de mercado.

Isto posto, parece ser consequencial e l6gica a expectativa de que enguanto exista
potencialmente uma tendéncia a reducdo do mercado de consumo, havera para a atividade
econbmica e para o interesse capitalista, a expectativa de que os poderes publicos operem
como mecanismos de escape e de compensacdo das perdas sofridas pelo sistema econdmico
(via caminhos normais do mercado). Isto, porque sera sob o crivo de demandas publicas, que
as caréncias pessoais, ndo satisfeitas pelos canais normais de consumo (ou seja, pelo
consumidor tipico, que realiza esta necessidade por intermédio dos frutos de seu trabalho),
serdo encaminhadas.

A assuncio pelo Estado Burocratico™ de um leque crescente de responsabilidades

que o caracterizou como um ente publico primordialmente provedor, previsor, mantenedor e

187 Trata-se do processo de transnacionalizagdo das grandes empresas; na énfase nos mercados financeiros em
detrimento das atividades produtivas,; da reducdo dos postos de trabalho em escala global, etc.

188 (SASSEN, 1991, opus cit.)

189 \/er Bresser Pereira (1997, opus cit)



regulador das demandas da sociedade e controlador e estimulador do crescimento e da
expansdo do mercado, ao ser legitimado pela expressao contundente do voto majoritario da
populacdo, o impeliu a assumir também — quer seja por deferéncia direta do eleitorado'®,
quer seja por prescricdo indireta de dispositivo constitucional configurado por ato de
excecdo™® - o compromisso de afiancar os interesses maiores da coletividade. Na medida em
que a deferéncia do exercicio da atividade politica € uma funcdo que se deriva da res publica.
Todavia, a estrutura alcancada pelo Estado Burocratico, em alguns séculos de

evolucdo do Estado Moderno, tornou-se ineléstica e descompassada™®

em relacdo a trajetéria
oposta trilhada pelo sistema de livre mercado. Ou seja: na propor¢do em que ampliou seu
poder de regulacdo sobre aquele e financiou sua cobertura protetoral, caracteristica de Estado
Previdenciario, expropriando da atividade produtiva, no modo capitalista de producéo e via
poder tributario, receitas relativamente crescentes utilizadas nas ac@es e politicas publicas de
grande apelo social.*?

Pode-se observar que o histdrico de um impulso crescente ao desempenho de um papel
unissono de coordenador, executor e mantenedor do projeto social de ampliagdo dos
fundamentos constitucionais direcionados para o alcance de democracias politicas e
econdmicas plenas, fizeram da concepgdo de Estado, vigente entre as Gltimas trés décadas do
século XIX e as sete primeiras décadas do século passado (intercalando-se neste periodo a
crise internacional de 1929-1933 e as grandes guerras), uma generalizacdo observavel em toda
a Europa e EUA. Nao obstante tal generalizacdo, materializada pela visibilidade de progresso
social que a intervencdo estatal propiciou as economias avangadas, no citado periodo, seja
positiva, parece ser oportuno argumentar que a crise de 1929 constituiu um divisor de aguas
entre duas fases distintas. Assim, na medida em que no final do sub-periodo que a antecedeu,
0s sistemas econdmicos capitalistas nacionais, entraram em colapso, possivelmente pela
intervencdo exacerbada do Estado no sistema econémico, no seu afd de promover politicas
publicas de bem estar, via extracdo de receitas tributérias (fiscais e para-fiscais) das atividades
produtivas. E sob esta perspectiva, que se analisa o papel do Estado, neste periodo, como

eminentemente expropriador das atividades econémicas.

190 Ao ser legitimado pela expressdo contundente do voto majoritario da populagéo.

191 Ou seja, em regimes de excecéo e de violacdo dos principios democraticos, que se justificaram, a0 menos
ideologicamente, como de relevante interesse nacional, de restauracdo da ordem interna e como alternativa de
defesa dos interesses da maioria da populagéo.

192 Concluséo presente no discurso relativo a definicdo do tamanho adequado do Estado (Ver Bresser Pereira,
1995, opus citado)

193 (BRESSER PEREIRA, 1997, opus cit ; FIORI, 2001, 105-173; AZEVEDO, 1998, opus cit; LEAL, 1990,
opus cit)



A crise de 1929 ao ser superada pelos contributos das formulagOes keynesianas,
concedeu ao Estado um perfil renovado de suas funcGes, transformando-o de elemento
passivo no que se refere a uma promocao de estimulos dinamicos ao sistema de mercado, em
elemento ativo. Isto em virtude de se ter convertido em agente mais participativo na
determinacéo do nivel de emprego e do nivel de investimentos na economia, através de uma
melhor utilizacdo da sua faculdade de uso de politicas monetéria e fiscal.'®* Estas passaram a
ser utilizadas como instrumentos de controle do nivel da atividade econdmica.

O papel de condutor de uma politica welfare consolidou-se para o Estado, apds a crise,
de uma forma mais equilibrada e compensatoria, na medida em que a extracdo de suas
receitas e o seu poder de tributar, também se transformaram em indutores de investimentos no
setor publico e, concessivamente, em estimulos fiscais. Os quais alavancaram a atividade
econbmica e promoveram o alcance de um nivel de pleno emprego da forca de trabalho, que
complementava as falhas de mercado, em termos de geracdo de renda e de ampliacdo do
mercado consumidor, nas economias capitalistas avancadas.'*®

Porém, os anos 70, marcam um novo ciclo de crise a afetar as relacGes entre publico e
privado, entre capital e trabalho e entre Estado e sistema de livre mercado. Mais uma vez, a
tonica das divergéncias entronizou o papel do Estado como excessivamente regulador,
intervencionista e protetoral. Recuperou-se, a partir de entdo, as discussfes acerca do tamanho
minimo, e, mais recentemente, do tamanho adequado desejavel para o desempenho de sua

imprescindivel atuacdo no sistema social'®®

, tanto como regulador das imperfeicdes do
mercado, quanto como provedor das demandas pulblicas ndo atendidas ou atendidas
precariamente pela iniciativa privada. Mas porque € que, nas crises, sempre recai sobre o
Estado a responsabilidade de ser tomado como algoz e promotor do infortunio social e 6bice
ao funcionamento do livre mercado? Sera que ultrapassada uma crise o Estado termina por
exorbitar de suas fungdes produzindo outra crise? O modo de producdo capitalista nada tem a

ver com estas crises?
Pelo que se tentou demonstrar no Capitulo I, a evolugdo do papel do Estado sempre se

condicionou ao movimento de expansdo do capitalismo. As crises que demarcaram as

dissensbes freqientes entre o Estado e o modo de producdo capitalista, sempre foram

194 (STORPER, 1994, op. cit)

1% (DWECK, op. cit.)

1% Segundo Dweck (1999, p. 5, opus citado) : “Hoje, a teoria econémica, de um lado reconhece que a
intervencdo do Estado nas economias capitalistas € muito maior do que aquela preconizada pelos economistas
neocléssicos, mas questiona esta intervencdo. O novo papel proposto pela teoria econdmica diz respeito a
redistribuicdo de riqueza, ao gerenciamento da economia, através de leis formais e informais, além da promocgao
do crescimento econdmico, que confere ao setor publico um perfil mais abrangente”.



reconhecidas como amesquinhamentos ou exorbitancias da funcdo estatal. Que ora exigiram,
respectivamente, ou sua ampliacdo ou sua reducdo. Diferentemente do que se produziu no
passado, em termos destas variagdes no papel do estado, os debates atuais convergem para a
necessidade mais exata de definir o que viria a ser o tamanho justo e adequado que a ele
deveria ser atribuido.

Todavia, uma reflexdo, ainda que a priori, acerca destas questdes atuais, leva a inverter
a ordem desta centralidade em que se transformou o discurso sobre o papel estatal, tirando-o
de foco, a0 menos para tentar esbocar as implicacBes das mutacGes capitalistas como
determinantes das transformacGes nas relacbes com ele. Assim as indagacGes a serem
formuladas sdo: as crises do capitalismo séo de fato consequiéncia exclusiva de graus de
interferéncia exacerbada do Estado no sistema econémico? Ou seriam as intervengdes do
Estado na economia uma resposta aos impasses criados pelas mutacdes capitalistas, ao longo
do tempo histérico? Em que medida o Estado poderia ter contribuido, através de seu poder de
tributar e de transferir renda (via programas de seguridade social e de investimentos publicos),
para provocar nas expectativas de lucro capitalista, uma situacdo de crise generalizada?

Na realidade, as respostas a estas indagacGes foram sempre incompletas, mas em
grande parte, sempre testemunharam o poder de intervencdo estatal no rearranjo e
reorientacdo da sociedade de mercado, nos momentos apicais de crise do capitalismo. O
desenvolvimento urbano europeu e dos EUA, propiciado pela Revolucdo Industrial, como um
dos principais fenébmenos transformadores da dinamica capitalista, ndo péde prescindir do
poder de organizacdo e de intervencdo estatal na missdo de estruturar e de definir os
fundamentos essenciais de politicas publicas (a solucdo de externalidades e a provisdo de bens
publicos). Notadamente, na gestdo urbana, no sentido de dar um ordenamento mais coeso e de
estabelecer as relagbes de complementaridades produtivas urbanas no sistema econdmico
mais amplo (Singer,1976; Brescianni, 1994).

Para reforcar estas conclusdes, a fenomenologia das transformagdes ocorridas no
mundo, a partir do momento em que o Estado chamou a si a responsabilidade de atuar, por
delegacdo constitucional, como organico de um sistema de seguridade social para corrigir
desigualdades, é que parece se evidenciar no grande salto da expansdo capitalista. Isto, no
sentido de se converter, mais e mais, num movimento que passou a dar ao mercado externo
uma importancia exponencial, ao transforma-lo em locus complementar de absorcdo dos

excedentes ndo consumidos no mercado interno.



Ou seja, avulta ser possivel defender a tese de que em resposta ao papel do Estado
como estimulador direto do consumo interno, através de programas sociais de seguridade e de
previdéncia, as reacOes do sistema produtivo capitalista se formaram em torno do alcance de
maiores produtividades e de intensificacdo tecnoldgica. As quais se constituiram em redutoras
de custos de producdo, em virtude de uma competicdo interna entre segmentos concorrentes,
que culminava por gerar excedentes de producdo, que tinham que ser canalizados para o
mercado externo. Em resumo, argumenta-se que, apés alcancadas as condi¢cdes para um
consumo interno pleno, 0 movimento seguinte e resposta do capitalismo, seria uma oferta
agregada crescente (em virtude principalmente dos ganhos de produtividade do capital),
gerando excedentes também crescentes sobre a demanda agregada, buscando-se,assim, no
comercio internacional o ponto de apoio para desova-los.

Deste modo, o que parece ser passivel de defesa é o fato de que, nos aspectos gerais
relativos a uma anélise acerca da evolucdo do papel do estado, este se portou como elemento

indispensavel a propria dindmica de expansdo do capitalismo, indo este sempre além das
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possibilidades abertas por aquele. Esclarecedoras sdo as conclusdes de Dwec ao

condensar analises sobre a discussao do papel do Estado no tempo, conforme se expde:

“A ideologia do Estado minimo prevaleceu até a Primeira Guerra Mundial, embora,
ainda no final do século XI1X, provavelmente, com o aparecimento dos movimentos
sociais, 0s governantes alemaes ja defendessem a idéia de que a redistribuicao de
renda era uma atividade legitima do Estado, tendo sido criado em 1880, nesse pais,
o0 primeiro sistema de Seguridade Social. Nesse periodo também, grande parte dos
governos dos paises ricos ja havia assumido a responsabilidade pela fungdo de
educacdo. Um dos mais fortes argumentos sobre a intervencdo do Estado dessa
época foi defendido por Adolpho Wagner, ao afirmar que as externalidades,
causadas pelo crescimento econdmico, produziam uma demanda por Sservicos
publicos e consequientemente o aumento dos gastos do governo”.

N&o obstante, os marcos fenomenais visivelmente vinculados a um apelo maior de
intervencdo do Estado na economia, aconteceram, segundo o arrazoado analitico elaborado
por Dweck, como eventos sucessivos em termos de repercussdes mundiais e consolidam a
sua importancia :

“O advento da Primeira Guerra Mundial provocou ndo apenas a intensificacdo dos
gastos (cuja média alcangara 15,4% do PIB), como também uma mudanca em sua
estrutura com maior peso para o item defesa.

A Grande Depressdo, vista como uma grande falha do laissez-faire, foi um fator
decisivo para a mudanga no pensamento econdémico prevalecente, fazendo com que
a doutrina keynesiana assumisse a hegemonia tedrica. A partir dai, o Estado passou
a ser um dos mais importantes mecanismos institucionais na alocacdo dos recursos
econdmicos e sociais'*. Sendo que, nas economias com planejamento central ele
era 0 Unico responsavel por esta funcdo. Mas, mesmo nas economias capitalistas
onde prevalecem as forcas de mercado, o Estado passou a assumir um papel

197(1999, opus cit, p.7)
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fundamental e crescente,'* atuando em consonancia com o mercado (via sistemas

de precos) e as firmas no processo de coordenacdo da economia. Alguns autores
consideram que os sistemas econdmicos bem sucedidos sdo normalmente aqueles
que combinam, de forma equilibrada e dindmica, a participacdo do Estado e do
mercado na coordenacéo da economia.

O crescimento do papel do Estado, principalmente a partir da Il Guerra Mundial, é
observado em todas as sociedades, da industrial avancada a primaria exportadora, e
em todos os aspectos ndo apenas legal e politico, como também econdmico
(producdo, financiamento e distribuicdo) e social (salde, educagdo e bem-estar).
Este crescimento pode ser fruto das lutas sindicais travadas ao longo das primeiras
cinco décadas deste século, assim como da assuncéo dos partidos social-democratas
ao poder na Europa Ocidental”.

Analistas como Carnoy (1999, p.9) e Storpper’®, concluem, que a partir destas
transformacdes a questdo do estado passou a transcender as querelas situadas no estrito foro
da producao e da organizagdo econdmica, colocando o foco da politica num patamar bastante
elevado e como principal instrumento de mediacdo para um efetivo processo de mudanca

social no mundo atual. Segundo Carnoy :

“O problema bésico das sociedades capitalistas avancadas, apds dois séculos de
crescimento econémico, ndo é mais uma adequacdo dos recursos ou sua alocagdo
“eficiente” para a producdo maxima. O modo como isso se da, a definicdo do que
seja produgdo, 0 que se produz e quem decide a politica de desenvolvimento sao,
hoje, problemas”econémicos” significativos. E esses problemas estdo situados tanto
na arena politica como na producéo. [...] O Estado parece deter a chave para o
desenvolvimento econbmico, para a seguranca social, para a liberdade individual e,
através da “sofisticacdo”crescente das armas, para a propria vida e a morte.
Compreender o que seja politica no sistema econdmico mundial de hoje é, pois,
compreender o Estado Nacional e compreender o Estado nacional no contexto
desse sistema é compreender a dindmica fundamental de uma sociedade”.

O que se vem de arrematar, com 0 exposto nesta secdo, é a preocupacdo de colocar em
evidéncia, primeiramente, a questdo historica das delimitacdes da fungédo estatal e de sua
relacdo com a sociedade, sempre analisada sobre um foco de tensdo na relacdo
publico/privado. O contexto de discurso globalizante implicito a esta questdo historica, tem
direcionado, tanto economias capitalistas avancadas, quanto economias capitalistas periféricas
e, até mesmo, economias, outrora socialistas e planificadas (que atualmente se vém as voltas
com experiéncias focadas na implantacdo de um socialismo de mercado), para a sintonia e
eliminacdo dos pontos de atrito entre o Estado e a iniciativa privada. Estas questdes,
vinculadas ao tamanho adequado do Estado na sua economia e na sua sociedade, estdo
remetendo a ajustamentos organizacionais e politicos. Ajustamentos estes, que objetivam
imprimir um quadro analitico adaptado e convergente com as mudancas nas citadas relagdes.

Estas recaem sobre o contexto, j& exposto, das relages publico/privado e da configuragdo de

%Hoje, na maioria dos paises da OCDE, tanto as receitas quando as despesas do governo representam uma
proporcéo muito grande do PIB, em alguns casos chegando a atingir 60%. (Mutter, 1989).
200 (STORPER, 1994, op. cit).



um novo espaco de demandas publicas, que recebe um status de ndo-governamental, que esta
sendo denominado de terceiro setor.

Concomitante com este encaminhamento (a esfera do publico/ndo governamental) que
vem ganhando espaco crescente em economias avancgadas e periféricas, o delineamento de
uma outra tendéncia, que a primeira se vincula e que a antecede, ¢ a questdo da
descentralizacdo politica e administrativa do Poder Central em favor dos niveis politico-
administrativos sub-nacionais, em especial, 0s municipios. O genérico grau de
consentaneidade que este encaminhamento avoca e estabelece com a idéia do terceiro setor,
sdo combinagdes convergentes com as andlises e formulagBes tedricas que afunilam a
discussdo sobre o tamanho do Estado. Consequiéncias deste encaminhamento, os elementos
justificativos que destas combinacdes se esperam, para o caso brasileiro — a transformacéo do

I, 2 o foco das maiores autonomias administrativa e

Estado Burocratico em Estado Gerencia
financeira conferidas aos municipios e o reconhecimento oficial de um espaco de demandas
publicas a serem resolvidas numa esfera que exige o concurso direto da sociedade civil —
sugerem desdobramentos, a primeira vista, virtuosos. Mas ocultam analises mais profundas
acerca dos efeitos-cascata que estao e irdo se produzir. A transicdo de um modelo tedrico para
o nivel operacional e efetivo que estas mudancas sugerem, precisa ser monitorada no sentido
de que se analise a validez generalizante de seus pressupostos, sobre o contexto de realidades
sociais especificas. Haja vista que a lIdgica dos processos indutivos retirados de realidades
sociais diferentes pode ndo ser aplicavel ao primeiro caso. Assim, se 0 padrdo ou modelo de
generalizacdo dos efeitos decorrentes da transformagdo de um Estado Burocratico em Estado
Gerencial é retirado de economias capitalistas centrais, resta claro, para paises periféricos
como o Brasil, que deve existir uma preocupacdo de analise adaptativa deste modelo. Porque
nele jazem implicitas, naturalmente, restricbes e inadequacdes, que se ndo consideradas,

podem acarretar efeitos nefastos no futuro. Evidentemente, que questdes gerais*®

, impdem
um padrdo generalizante, acerca de tais transformacdes, a quais, ndo s6 nivelam por igual 0s
citados ordenamentos gerais, como também exigem uniformidades de estratégias,
independente de que se trate de economia avancada ou periférica. Mas o que se vem de

questionar € o perigo de alargamento da base de uma analogia que pode ser valida apenas

201 (BRESSER PEREIRA, 1997, opus cit)

202 por exemplos, a transnacionalizagdo da producdo e a dos mercados financeiros, com a conseqiiente
necessidade de aberturas comercial e financeira, as quais sdo enfraquecedoras do poder de regulagdo do estado-
nacdo sobre sua economia.



como indicativa dos primeiros movimentos de mudanga, sem que 0 sequenciamento seja
necessariamente 0 mesmo para ambas.

Ainda assim, paira o sentimento de uma lacuna referente a uma questdo que se impde
como uma ontogénese desta trajetoria que culmina na descentralizacdo e na maior autonomia
financeira e administrativa da gestdo urbana, que € a instancia superior que a impulsiona e que
Ihe d& sentido de existéncia, enquanto instancia critica : a reestruturacdo produtiva mundial.
Se a citada reestruturacao é uma consequéncia natural do proprio desenvolvimento capitalista,
e se este se organiza de uma forma tal que seu carater monopolico sugere o afunilamento e a
concentracdo da atividade econémica em nimero cada vez menor de conglomerados e de
corporacgdes transnacionais (via fusdes e incorporagdes de empresas), entdo este movimento
externo €, em verdade, o sinalizador e o vértice das mudancas.

A realidade paradoxal e o sentido dual de um binémio “forca/ fraqueza” inerente ao
desenvolvimento capitalista, conquanto se coloque num patamar tao elevado de abstracédo e de
probabilidade que inviabilize qualquer previsdo acerca de qual dos seus antagonismos ird
prevalecer, determinando ou uma trajetéria triunfante, ou o apogeu de uma crise terminal,
deixa bastante clara e objetiva, a alternativa do beneficio da duvida, quanto aos caminhos a
serem trilhados. Assim, se de uma certa forma a trajetoria capitalista imprime sua moldagem
ao papel estatal, independente de que se trate de economias centrais ou periféricas, é também
possivel perceber nos sentidos e nos rumos que a funcédo estatal vem assimilando, o carater de
dependéncia que, de uma forma geral, o capitalismo vem apresentando, ao se amparar na
fungéo do Estado como provedor das demandas da sociedade. Na realidade, a mesma relagéo
dual e paradoxal do bindmio “forca/fraqueza” parece estar também presente na constituicdo
do Estado, s6 que de um modo mais incisivo, haja vista que nele se explicita a determinagéo
ordenadora do capitalismo, que o conduz para o enfraquecimento. Mas parece ser, justamente,
a necessidade de mais espaco e de liberdade no mercado, ou seja, de menor intervengéo
estatal (debilitando e reduzindo o espaco de atuacdo reservado ao Estado), que,
contraditoriamente, torna o capitalismo monopolista refém deste.

Na qualidade de um ente que se incumbe de regular e de prover demandas essenciais
emanadas da sociedade, o Estado atua convergentemente no sentido de preencher as lacunas
crescentes no mercado consumidor (provocadas pela propria trajetéria capitalista,
eminentemente eliminadora de postos de trabalho), imprimindo uma mudanga conceitual a
tais demandas. Ao se direcionar para o esforco de atendé-las, o Estado transubstancia o

carater ex ante daquilo que seria denominado de demandas privadas (posto que satisfeitas



pelos individuos, enquanto consumidores e provedores de seus sustentos), para uma condicao
ex post. Neste nivel, as referidas demandas ganham uma conotacgdo de excedente em expansao
das demandas publicas (na proporcdo em que postos de trabalhos crescentemente reduzidos,
representam, teoricamente, o incremento da responsabilizacdo social do Estado no
atendimento das demandas publicas). E, pois, a partir deste gradiente complexo de interagdes
entre a dindmica capitalista, a funcdo estatal e as demandas da sociedade, que o debate
centrado no tema da reestruturacdo do Estado, parece, a tese, ser conduzido de um ponto de
partida bastante simplista: o de definir o que seja o seu papel e o seu necessario e adequado
tamanho.

Se esta breve exposicdo oferecida é razoavelmente consistente com a ldogica
atualmente materializada das relacGes articuladas entre os modos de producdo e de
acumulacdo capitalistas, com o Estado e com a sociedade civil (com destaque para a forca de
trabalho), entdo a continuagdo de um ciclo expansivo de relagdes crescentemente debilitadas
entre estas forgas, ndo pode depositar na atuacdo isolada do Estado a esperanga de corregéo de
um canibalismo social que progride em escala global.

O conceito de estado necessario, como ponto de partida para um reordenamento
socioecondémico das economias no mundo, o qual, inclusive, justifica toda uma concertacdo
politica e toda uma logistica operacional, com o intuito de conferir-lhne mais flexibilidade,
mais mobilidade e uma estrutura mais enxuta, parece embutir o contetdo mais perverso da
retorica da descentralizacao.

A despeito do reconhecimento de que a delegacdo de certas funcdes, antes atribuiveis
ao Poder Central, confira, na dimensdo local, maior visibilidade a priorizagdo das politicas
publicas e, potencialmente, via maior poder de mobilizacdo popular, facilite a cristalizacédo
dos desejaveis mecanismos de responsabilizacdo social (accountability) e de cidadania; o que
se vem de colocar, é que por tras desta retdrica oculta-se a realidade inelutavel de condicGes
materialmente declinantes dos requisitos de governanca, que, potencialmente, sao
comprometedores da governabilidade.

A possibilidade real de uma propensdo ao escapismo, representada pelo discurso da
Reforma do Estado, ao transferir para a esfera publica local e ao reduzir, tedrica e
materialmente, o conceito de estatal, mas incrementando ao conceito de publico uma gama de
funcbes apostasiadas pelo Estado, reforca-se pelo carater reconhecidamente precarizado que

revestiu o processo de descentralizacdo a brasileira, no aspecto mais relevante, relacionado a



uma tendéncia crescente, no Poder Central, a transferéncia de recursos financeiros
declinantes®®,

Evidentemente, que grande parte dos argumentos, que ddo um novo contexto ao papel
estatal, procurando definir o seu espago de atuacdo como um espaco contido no conceito mais
amplo de espaco publico, parece ter forca de convencimento e de coeréncia légica.?*
Todavia, grande parte desta forgca parece se dissipar. Sobretudo, ante a evidéncia de que a
reducdo do espaco de atuacdo estatal, ao se justificar pelo reconhecimento de que
determinados aspectos das demandas publicas seriam mais eficientemente realizados e

atendidos num campo de atuagdo néo estatal®®

, OU até mesmo por prestadoras de servicos,
evidencia-se se descompassar, em virtude do elevado grau de assintonia verificavel entre o
movel que conduziu a acdo descentralizadora e reformista do Estado Brasileiro e 0 movel que
explicita as virtudes desta l6gica. Ou seja, as virtudes desta logica colocar-se-iam como
antecedéncias a se imporem naturalmente e ndo, como conseqiiéncia de um impasse: a
percepcdo de uma conjuntura de crise fiscal no Estado-Nacéo. Destarte, as vias possiveis ao
processo de descentralizacdo deveriam advir numa situacdo a anteriori, onde mesmo que o
mea culpa da ineficiéncia estatal implicasse num repasse de certas funcdes aos estados e
municipios, ela ndo representasse a possibilidade de uma tendéncia declinante de
comprometimento de repasse dos recursos financeiros constitucionalmente assegurados pelo
pacto federativo.

Assim, parece existir uma hierarquia de problemas que surge antes de qualquer
discusséo acerca da competéncia ou incompeténcia da gestdo urbana, da existéncia ou ndo dos
mecanismos de participacdo popular, do apoio ou ndo da iniciativa privada, etc, 0s quais
podem compor uma perversidade nata do recém recuperado vetor descentralizante da
Constituicdo de 1988.

Talvez a grande fal&cia presente no processo de reforma do Estado Brasileiro esteja
oculta na propria idéia de redimensionamento da funcdo estatal, uma vez que a entronizacao
de novos espacos de interesse publico ndo estatais (terceiro setor e prestacdo de servigos),
surge sob uma retdrica de que a sociedade civil é que cumpre se desincumbir de determinadas
funcgdes para as quais € virtualmente mais competente que o Estado. Mas, se a sociedade civil,
como um todo, é a expressdo viva de uma tipica sociedade de classes, entdo, deduzindo-se as

parcelas correspondentes aos estratos representativos da classe empresarial capitalista, da

293 Sobre a tendéncia ao declinio de receitas ver (ARAUJO, 2000, p.46, opus Cit).
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classe politica e da tecnoburocracia estatal, ter-se-ia que o grande saldo substantivo a
representa-la e a compo-la seria a grande massa da populagéo trabalhadora ou n&o.

Assim, se parece a pesquisa que o foco do discurso centrado na sociedade civil como a
grande ordenadora e condutora dos destinos da nacdo brasileira soa inverossimil. Porquanto,
se ao Estado Nacdo falta competéncia para se desincumbir de antigas atribuicbes —
considerada a atual conjuntura de crise — e se a classe empresarial capitalista sobram
expectativas depositadas na atuacao estatal, caberia, por exclusdo, ao restante desta sociedade,
ou seja, ao restante da populacdo composta da classe trabalhadora ou sem trabalho, a assuncgéo
material e a solucdo das caréncias publicas crescentes. 1sso, numa atmosfera geral em que a
tonica na dindmica produtiva do capitalismo nacional é a da assimilacdo importada do
capitalismo internacional — ou seja, de uma completa aversao pelo risco - que transforma este
corolario de conseqiiéncias numa referéncia circular. Nesta referéncia circular, manifestam-se
incompletudes que sdo, no nosso entender, sistémicas, passando de uma esfera a outra do
trindbmio capital/Estado/forca-de-trabalho, e gerando expectativas minguantes e retro-
alimentadas de que a solucdo venha a ser encontrada, no jogo de empurra-empurra, no
contexto mais amplo do que se denomina de sociedade. Sociedade soa, no entanto, como uma
expressao semantica ambigua na medida em que comporta a classe capitalista, 0 proprio
aparelho estatal e a classe trabalhadora. Isto porque tais categorias se desfalcam
crescentemente, cada uma delas, dos fundamentos materiais que dao razdo de ser aos seus
objetivos, desejos e necessidades. Ao capitalista, falta-lhe a consisténcia do credo neoliberal,
que gera contradi¢Ges quanto a eficiéncia das leis de mercado (ou seja, as condigdes em que 0
modo de producéo capitalista se reproduz do lado da oferta, com competi¢éo e eliminagéo da
concorréncia pela busca do lucro, contrapem-se as condicdes em que o citado modo de
producdo molda a sua demanda, sob o crivo paradoxal da precarizacdo do mercado de
trabalho). Ao aparelho estatal, reduz-se-lhe a base da capacidade contributiva, quer seja pelo
lado das pessoas juridicas (contribuintes/ empresas), quer seja pelo lado das pessoas fisicas
(contribuintes/ assalariados, autbnomos ou empresarios), debilitando-se a sua capacidade
arrecadatoria. A classe trabalhadora assalariada reduz-se-lhe, crescentemente, a amplitude do
mercado de trabalho e, conseqiientemente o seu acesso ao mercado de consumo, 0 que conduz

ao reproduzir continuado do ciclo de debilitamento da sociedade capitalista.



4.4 — Os vestigios de uma inadequada apropriacdo do discurso generalizante sobre o

tamanho do Estado

Entretanto, ainda que esta idéia de ciclo ou de moto-continuo imposto pelo capitalismo
dé pouca visibilidade aos reais motivos que encaminham a sociedade brasileira para este
ambiente compartilhado de crise internacional, parece ser fato que o0 modelo de crise que afeta
a economia brasileira e, em conseqiiéncia, as suas economias urbanas, diferencia-se da crise
que afeta economias urbanas dos paises avancados. Nestes, a crise refere-se a um contexto de
economias plenas, que ndo encontram mais nos seus mercados internos razfes incrementais
suficientes para justificar a absor¢do de ganhos de produtividade crescente decorrentes das
inovacOes tecnoldgicas, que resultam em excedentes de producdo e, sobretudo, em capitais
financeiros, que tém de buscar no mercado internacional, a fracdo complementar de mercado
que remunere essa necessidade expansiva da acumulagdo. Alias, esta busca cada vez mais
explicita de ganhar novos mercados, quer seja por na¢des capitalistas avangadas, quer seja por
empresas transnacionais, recupera da obra marxiana a explicitacdo clara do comércio exterior
como uma das causas contrariantes e retardadoras da taxa declinante do lucro capitalista.”®®

Nos paises periféricos, porém, o contexto de crise evidencia-se mais pelo carater
insubsistente de economias que nédo atingiram a plena maturidade produtiva e, principalmente,
que ndo conseguiram, em parte pela marcante heranca colonial, edificar um mercado
consumidor amplo, em termos de cobertura populacional, que desse a motivacao interna para
um sistema de acumulagdo forte e que gerasse, por transbordamentos, de uma forma natural,
excedentes substanciais de producdo agricola e manufatureira que fossem colocados no
mercado externo. Nas respectivas formac6es urbanas destes paises, predominou, via de regra,
um sistema de cidades que se distingue hoje pela dispersdo espacial de suas areas
metropolitanas.””’

No caso do Brasil, esta tipologia urbanistica pode ser identificada pelos objetivos
iniciais e manutencdo secular do modo de colonizacédo e de producéo portugués, que criou um
grande zoneamento espacial, ao vocacionar uma regido inteira (o Nordeste) para a grande
monocultura agucareira, outras (0 Sudeste e o Centro-Oeste) a exploragdo do ouro e,
posteriormente, em grande parte dela (o Sudeste), a economia cafeeira. A rigidez do sistema
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colonial e o carater de ocupacdo extensiva de terras em regime de latifindio, respondem em
grande parte, quer seja na dimens&o intra-regional, quer seja na inter-regional, pelas grandes

distancias a separarem as metrépoles nordestinas, e estas das metrépoles do Sudeste.

Assim, vem-se de ressaltar um argumento que releva como grande ébice a integracédo
do mercado nacional, a prevaléncia de sistemas econdmicos regionalizados que ndo
privilegiaram as interdependéncias e complementaridades resultantes de bases produtivas
diversificadas, as quais foram a ténica da formacdo e de integracdo das economias urbanas (as
cidades comerciais) da Europa, de que trata Singer.?%

O sentido de coesdo espacial permitido pelo processo de povoamento natural dos
feudos, verificado na transicdo do feudalismo para o capitalismo mercantil na Europa, ao que
se indica, promoveu a necessidade de coordenacéo politica, tal como sugere Singer, que deu a
formacéo dos sistemas de cidades européias o sentido da especializacdo intra e interurbanas e
o desenvolvimento das complementaridades necessarias a uma integracdo de mercados
urbanos consolidados em termos de mercados mais amplos, na unidade nacional e na
dimenséo internacional do continente europeu.

Avulta sustentar o argumento de que as sucessivas mudancas centralizadoras e
descentralizadoras — iniciadas com a Constituicdo Imperial de 1824 e, mais recentemente,
modificada pela Constituicdo Republicana de 1988 — denotam o carater ambiguo que domina,
no plano politico, o sistema nacional de cidades. Assim, das analises dos ciclos
constitucionais centralizadores, parece ser visivel a preocupagdo com o sentido de unidade
nacional e com um processo de coordenacdo politica que o foco centralizante consagra.”®®
Tanto no intuito de articular a base econdmica mais fragmentaria, que destaca, caracteriza e
reforca a influéncia e o poder das oligarquias locais, com interesses econdmicos voltados para
0 mercado externo. Quanto no propoésito de aglutinar, num projeto de sociedade nacional, as
coletividades capturadas, envolvidas, influenciadas socialmente e culturalmente, e separadas
por sistemas econémicos diferenciados e “plugados” em influéncias temporais e historicas
distintas (economia agucareira, economia mineira, economia cafeeira, o hinterland pecuério e
agricola, etc). Assim parece ser curioso que, diferentemente, o vies descentralizante nas
ConstituicOes Brasileiras de 1891, de 1946 e 1988, caracterize-se por afirmar a crenga de que
a maior concentracdo de poderes financeiro e administrativo conferidos aos estados e
principalmente, aos municipios (1946 e 1988), propenda ao aperfeicoamento e ao reforco da

democracia participativa, como mencionava Arretche, paragrafos atras.
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N&o obstante sejam verossimeis as tendéncias divergentes observadas nos dois focos,
elas ndo podem ser deduzidas como regra ou, a0 menos, como caracteristicas dominantes,
haja vista que ao pressuposto de reforco da democracia que descentralizacdo sugere, ela
também estimula uma maior competicdo municipalista ou o hobbesianismo municipal de que
trata Santos (ja referida no capitulo anterior). Assim, & competicdo municipalista, associa-se
uma interpretacdo de indutora ao estimulo a guerra fiscal e, sobretudo, a possibilidade de
contributo a formacao de uma sociologia de guetos e a um comportamento relacionado a uma
espécie de xenofobia social a separar comunidades urbanas identificadas com o requisito da
exacerbacdo competitiva. Em Ultima analise, e numa projecdo bastante pessimista, esta
possibilidade colocada sob o prisma especifico da Constituicdo de 1988, apresenta-se como
potencialmente negligenciadora do sentido de unidade nacional que nela se entroniza. Isto em
razdo de que o requisito de governabilidade, ao nivel nacional, pressupde, a anteriori, a
materialidade dos requisitos de governanga, como instrumento de correcdo das perversidades
inerentes ao processo de competicdo municipalista que venham a se manifestar. Requisito
este, que se evidencia cadente ao Poder Central, ao reconhecer uma conjuntura de crise fiscal,
com horizonte ciclico terminal indefinido.

Pelo exposto, das generalizagbes concernentes aos ciclos constitucionais
centralizadores e descentralizadores relativos & socio economia brasileira, cabe sustentar,
através de um método comparativo, com o processo de formacdo das sOcio economias
nacionais européias, as seguintes conclusoes:

a) 0 principio de coordenacdo politica requerido na formagdo dos sistemas
urbanos europeus, tal como destacado por Singer e por Barat, com 0
surgimento das primeiras cidades comerciais européias, foi essencial a
integracdo nacional e a formacdo de mercados nacionais fortes, enquanto

que no Brasil, a auséncia dele*?

, durante todo o periodo colonial,
constituiu um ébice a tal desenvolvimento. Isto induz a conclusdo logica,
de que, no caso europeu, a coordenacao politica conduziu, aperfeicoou,
organizou mercados, criou identidades nacionais e estimulou a
democracia participativa no macroespago nacional. Ou seja, a
centralizacdo foi razdo direta do fortalecimento do mercado e da

construcdo da unidade nacional;

219 Além dos j& explicitados motivos e razdes da exploracéo colonial portuguesa.



b) no Brasil o foco centralizador, instaurado a partir da Constituicdo
Imperial de 1824, ao deixar evidente a preocupagdo com a busca da
unidade e da identidade nacional, foi confrontado pelo poder das
oligarquias agricolas acostumadas e afeitas ao modo dependente que
comandou a economia colonial (maiores poderes conferidos aos estados).
Assim, se coloca para o presente estudo um aspecto crucial da formagéo
socioecondmica e politica brasileira, referente ao fato de que os processos
descentralizadores no Brasil atuaram no sentido de dificultar o
fortalecimento do mercado interno e o refor¢co ao sentido de unidade
nacional.

C) Isto sugere, em contrapartida, numa analise mais acurada, uma concluséo,
de que diferentemente do acontecido na Europa, os retornos freqiientes
do foco descentralizador, ainda que tenham, no caso brasileiro, uma
relacdo direta com o aprimoramento democratico e com a construcdo de
economias urbanas mais fortes, ocultam os interesses das oligarquias
locais que sempre se fortaleceram com regimes mais frouxos. Assim é
que, ainda que esta seja uma trajetdria possivel, ha que se destacar outra
trajetoria mais provavel: a propensdo da descentralizacdo desenvolver
clivagens espaciais e dar a busca de um aperfeicoamento democratico um
significado microespacial ou neolocalista. Este parece ser o grande
desafio estabelecido pela Constituicdo de 1988, porque — sob o discurso
de uma maior mobilidade e de uma maior eficiéncia gestora no nivel
local conferido pela descentralizacdo — oculta-se o0 grande enigma
relacionado a efetiva capacidade do Poder Central poder operar, quando
necessario, como organico da unidade nacional e regulador do pacto
federativo.

E, pois, a partir destas necessarias distingdes e ressalvas, que deduz-se ser uma
necessidade ldgica na definicdo dos caminhos a serem trilhados pela socio economia
brasileira, a partir de 1988, a diretriz de uma dupla trajetéria de crescimento. Parte-se do
argumento légico, de que se uma zelosa coordenacdo politica foi necessaria a um movimento
de integracao espacial e urbana na Europa, que consolidou mercados e nagdes, esta condicdo
parece ser, entdo, um caminho irrecusavel e ainda ndo trilhado pela sociedade brasileira. Por

outro lado, ainda que pareca paradoxal, a trajetoria descentralizante e estimuladora de gestdes



urbanas mais desenvoltas e aprimoradoras da responsabilidade civil, deve ser um objetivo
paralelo (embora de sentido contrario ao da primeira trajetéria) e concomitante com ela.

A primeira, com a sua busca de aprimoramento da unidade nacional, possibilita a
integracdo e a dinamizacdo do mercado interno, via desenvolvimento das complementaridades
inter-regionais e interurbanas. A segunda, desde que ndo condicionada pelo imobilismo do
Poder Central, permite o desenvolver de um jogo, no qual a competicdo municipalista torna-se
mais salutar e menos predatoria a cidadania social, uma vez que o manto regulador do Estado

Nacdo coloca-se em stand by, mas presto para ser acionado.

3.4.1- Uma apropriacdo do debate mais geral como foco de andlise das

condigdes especificas da Reforma Constitucional Brasileira em 1988

Ao presente estudo avulta sustentar que as irregularidades, 0s avangos e 0s recuos na
ordem institucional e as consequentes alternacfes nos regimes politicos de estados nacionais
como os latino-americanos, em especial, o Brasil, sdo consequiéncias materializadas, via de
regra, por uma busca de correcdo da trajetoria histdrica dessas sociedades nacionais.
Expressas na inconstancia de seus fundamentos constitucionais, tipicos de uma fragil
formacdo socioecondmica, que as deixam bem mais infensas aos designios externos e aos
atavismos proprios de suas origens subalternas.

Isto posto, evidencia-se a necessidade de se adotar expectativas mais conservadoras
guanto ao papel do Estado e a sua capacidade de revolver as proprias entranhas e definir, em
moto exclusivo, o ajuste de suas funcbes a realidade da economia globalizada. A retérica
consensual que aproxima as diferencas ideoldgicas e que adota um receituario padrdo para
corrigir as vicissitudes que afligem os estados nacionais, a par de consagrar medidas
corretivas que, em tese, seriam aplicaveis indistintamente a economias de capitalismo
dependente ou avangado, deveria merecer, no tocante as primeiras, uma analise mais critica
acerca de seu potencial de resolucdo. A qualificacdo virtual que referenda as diagnoses
realizadas deveria ser cotejada mediante a ado¢do de uma linha diviséria, que permitisse
avaliar, com a maxima justeza, a qualidade real que tipifica o papel estatal. Dando visibilidade
as areas, setores e segmentos onde a acdo das politicas publicas revela extrapolagdes ou
amesquinhamentos da funcao estatal.

No caso especifico do Brasil, verbi gratia, onde uma crise fiscal é interpretada,

inclusive nos escalfes da alta administragdo, como uma ameagca a governanca e a



governabilidade, o discurso da reducdo do tamanho do Estado a um patamar de tamanho
adequado e necessario, esvazia-se, no campo real, com 0 reconhecimento por parte das
autoridades fiscais de que a arrecadacdo das receitas tributarias realiza-se de forma incipiente.
Estudos da UNAFISCO?!* revelavam, ha bem pouco tempo, que para cada real em tributos
federais arrecadados pela SRF, mais de vinte e cinco centavos de real eram sonegados. Para
um Pais que vem arrecadando nos ultimos trés anos cerca de 200 bilhGes de reais/ano em
tributos (a precos de dezembro de 2000), as contas das perdas decorrentes de sonegacgédo e
evasdo fiscal, bem como de rendncia fiscal, beiram os 50 bilhGes de reais/ano. Se a estes
dados se adicionarem os 60 bilhdes de reais de sonegacdo e evasdo fiscal na Previdéncia
Social®*?, as perdas totalizam 110 bilhdes de reais. Esta situacdo configura, efetivamente, um
setor da atuacdo estatal onde a eficiéncia e a eficacia das politicas publicas deixam a desejar e,
mais ainda, d& ao tamanho da economia brasileira uma dimensédo potencial ao seu PIB, a qual
extrapola, em mais de uma vez e meia, o PIB oficialmente divulgado, considerada a relagdo

entre a carga fiscal do Poder Central e este Gltimo.

A materialidade da governanca, ao se construir sobre a capacidade do Estado gerar e
gerir receitas deixa patente para este estudo, no caso do Brasil, que existem setores onde o
discurso virtual acerca do tamanho estatal em vez de se encaminhar para a idéia de um
enxugamento da maquina, aponta para a necessidade de uma ampliacdo do leque da
fiscalizacéo e arrecadacao de tributos.

Assim, tal evidéncia, verificada no campo das receitas fiscais parece se estender para o
das contribuigdes parafiscais, tipificando outra area da atuacdo estatal onde a eficiéncia da
malha fiscalizadora é ineficiente e/ou incipiente. O que de per si, ante um reconhecido
declinio generalizado do welfare state, até mesmo nas economias capitalistas avancadas,
compromete, no caso do Brasil, a funcdo estatal no tocante ao atendimento das demandas
sociais.

Evidentemente que parecem existir impedimentos 6bvios para que o Governo Central
exerca seu direito e, sobretudo, o seu dever de, em atendimento aos principios da
universalidade e da capacidade contributiva consagrados pela Constituicdo Federal de 1988 e
pelo Cédigo Tributario Nacional, de alcancar, pela malha da fiscalizacdo, 0 maior nimero
possivel de contribuintes e ampliar as suas receitas. As metas a serem cumpridas com o FMI e
com credores internacionais, colocam-se entre tais impedimentos, na medida em que a

contencdo do déficit pablico e o enxugamento da maquina estatal (item de uma reforma
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administrativa do Estado), integram pacotes de acordos externos. Entretanto, ndo parece
I6gico abrir-se mdo de um maior poder de fiscalizacdo e de uma conseqliente e consideravel
ampliacdo das receitas fiscais e parafiscais, quando fica patente, pela légica dos custos/
beneficios, que o potencial de arrecadacdo, em termos de grandeza escalar, &,
incomensuravelmente maior do que a despesa gerada com a ampliacdo da malha fiscal. N&o

se justificando esta rendncia de receitas.
Mais que isto, tal rendncia confere a enunciacdo de uma crise fiscal virtualizada e

justificadora do discurso da Reforma do Estado uma dimensdo bem menor que a efetivamente
dimensionada no campo do real. E bem verdade que a tendéncia cadente da atividade
econbmica passa a ser uma realidade na economia globalizada, com as reconfiguracdes
produtivas e os deslocamentos de capitais financeiros, (via fusdes, incorporacdes e
privatizagdes) em busca de mercados mais dinamicos e mais remuneradores, evidenciando a
necessidade de mais mobilidade e de mais flexibilidade ao papel estatal. Todavia, estes
requisitos ndo engessam a sua faculdade de realizar receitas. Observando-se, inclusive que o
principio de equidade no tratamento a ser dado a cada contribuinte, ndo comete ao Estado a
alternativa volitiva de tributar uma parte do universo de contribuintes. Ou de se omitir, no
tocante a um esforco de identificar a base numérica e real de empresas e individuos com
capacidade contributiva, e, assim, atingir a maxima eficiéncia na arrecadacdo tributaria e
parafiscal, entre outras.

Assim, as questBes envolvidas pelo discurso da reforma estatal, no que se refere a
governabilidade e a governanga, pontos nodais da Reforma do Estado Brasileiro, ganham um
relevo tedrico que ndo parece estar sendo verificavel no campo empirico. Se se entende e se
apregoa que a governanca € instrumentalizada pela capacidade econémico-financeira do
aparelho estatal de prover mecanismos de ajuste, de controle e de moldagem das necessidades
da sociedade civil e da regulacdo do mercado, entdo a tarefa da execugdo orcamentéria, canal
por onde adentram e escoam as fontes e 0s usos de recursos que materializam o raio de
alcance das politicas publicas, vem sendo realizada de forma ineficiente.

Deste modo, o que se pretende enfatizar é que, mormente a discussao sobre a definicdo
do tamanho adequado do Estado seja uma necessidade de ajustes a uma nova realidade
econbmica impactada pela globalizacdo e pela reestruturacdo produtiva, ha aspectos
controversos, do ponto de vista mais pragmatico, no receituario ideologicamente convergente

de correntes de centro-direita e de centro-esquerda, no que respeita a se dimensionar,



realmente, o que séo funcdes e capacidades exorbitantes e o que sdo capacidades e fungdes
que apequenam e que aviltam o papel estatal.

Assim, a retorica de uma tendéncia declinante no padrdo de governabilidade, embora
pertinente ao enfoque mais amplo da questdo do Estado como um tema a ser
conseqlientemente considerado, analisado e incluido na agenda da reforma estatal, ndo impede
0 reconhecimento de que ele (o padrdo de governabilidade) é uma funcdo diretamente
dependente do padrdo de governanca. Casos extremos de perda da governabilidade sdo
demonstraveis, como no exemplo recente da Argentina, a partir de uma deducéo l6gica de que
a geratriz do desequilibrio das relagdes politicas encerra-se como uma conseqiiéncia de um
fato primeiro que é a perda da capacidade de governanca. Governabilidade, em suma,
assemelha-se ser reciproca de um cenario institucional legitimado pelo apoio da sociedade
como um todo. Como tal presume-se ser estruturada, em termos, no minimo, razoaveis, em
uma base econdmico-financeira e administrativa que assegure ao Estado um padrdo de
governangca consentaneo com graus de eficiéncia e de eficacia gestora, que atendam, em
termos majoritarios, os encaminhamentos das necessidades e das demandas que derivam da
I6gica social da acdo coletiva.

Assim, a funcdo politica, quer no nivel executivo, quer no nivel legislativo, oscila
entre o mister de elaborar e o0 de executar as politicas publicas, nos termos em que estas
atendam ao consenso mediatizado pela légica da acao coletiva. Ou seja, nos termos em que a
sociedade majoritariamente reconhece, na performance politica, a identificacdo, pela média,
do atendimento de suas necessidades. O baixo desempenho e o alcance de um nivel critico
que ameaca a governabilidade, efetivamente, ao que indicam os fatos historicos na trajetdria
das economias latino-americanas, acontecem em situacfes em que o clamor social se
transforma na retirada de um referendo a funcdo estatal, na medida em que ela ndo mais
consegue materializar tais desejos e necessidades coletivas.

Assim se parece a este estudo que a possibilidade de esgargamento do tecido tramado
pela articulagdo complexa de um sistema econémico, de uma realidade social e de uma
instancia politica, inicia-se com uma gradual deterioracdo do pacto social. A qual, sé se torna
extremada, quando a acgdo coletiva se redireciona para um sentimento e para uma percepcao
majoritaria de que as condigdes ex ante que referendaram o pacto ndo estdo sendo, nem
minimamente, atingidas.

Por estas razdes, conquanto os anos 80, ainda que identificados como o0s anos de uma

década perdida para o desenvolvimento da s6cioeconomia brasileira, ndo tenham dado uma



maior visibilidade ao descontentamento social; a Constituigdo de 1988, como decorréncia de
uma mudanc¢a no quadro politico brasileiro (abertura democréatica, com o fim do regime
militar), emergiu como necessidade de uma transformacdo nas bases da sociedade. Esta
necessidade, mantendo-se represada atraves do arrepio as manifestacbes democraticas e a
participagdo maior da sociedade na decisdo sobre os rumos do Pais, ainda que assimilando
uma gradual percepgéo internalizada de urgéncia de mudancas, parece ter sido mais lenta no
mister de registrar todo um processo brusco e repentino de conhecimento de transformacoes
externas. Haja vista que estas se produziram no mesmo atimo de tempo em que, internamente,
a letargia provocada pela recessdo econdomica e pelo ostracismo comercial e financeiro
imposto pelos credores internacionais e pelo FMI, desfocava o eixo das preocupagoes
nacionais das questdes externas, e 0 concentrava num processo de revisdo da estratégia de
planejamento compreensivo que tinha sido, até entdo, o modvel balizador da acdo
governamental do Estado Autoritario.?*®

Mesmo reconhecendo-se a participacdo ativa das economias dependentes, como 0
Brasil, na produgdo dos fendmenos que vieram de precipitar um quadro de transformacdes
profundas na organizacao socioecondmica mundial (globalizacdo e reestruturacdo produtiva),
julga-se defensavel a sustentagdo do argumento de que a crise dos anos 80 (somatdria das
crises do petroleo, dos bancos norte-americanos e do mercado financeiro internacional), para
as citadas economias, operou um mecanismo de enclausuramento forcado. Para o Brasil, por
exemplo, este fato se reforca com o recurso a moratdria unilateral decretada pelo Governo
Sarney aos credores internacionais.

Assim se parece, que num primeiro e crucial momento de observagdo e andlise da
dificil situacdo da socioeconomia brasileira, o pendor pela Reforma Constitucional do Estado
tenha consagrado o municipalismo como uma opc¢do de redirecionamento politico-
administrativo inspirado em decisdes internas deliberadas pelos Constituintes e despegadas,
inicialmente, de influéncias politicas externas.?* A convergir para esta tese, destaca-se, como
forca de argumento justificativo, as dificuldades orcamentarias do Poder da Unido, o
desaquecimento da economia brasileira e a inflacdo galopante, que se consolidaram em meio
aos planos de estabilizagcdo econdémica no Governo Sarney e que deslocaram o eixo do que se
convencionou denominar de planejamento compreensivo,caracteristico do Estado Autoritario.

O planejamento participativo, que se seguiu, ligado aos movimentos civicos e de ativismo
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popular?®®, parece constituir-se num dos pontos demarcatérios e distintivos da Reforma
Constitucional e de seu vetor descentralizante.

Todavia, ndo parece ser razodvel desconhecer a concomitancia de uma serie de
eventos paralelos, acontecidos na ambiéncia politica internacional que ja chamava a atencédo
do mundo para os problemas econdmicos que passariam a afetar mais diretamente as

administracdes urbanas. A Convencdo de Orleans,*'®

em 1985, focava-se justamente na
questdo urbana, no atinente aos problemas que viriam, mais e mais, a incidir na esfera local,
em virtude de um processo de reestruturacao produtiva, em amplitude mundial, se articulando,
sob os auspicios do capital financeiro internacional, de um modo mais agil e mais agressivo,
com as gestes urbanas e com a iniciativa privada, e “curto-circuitando” as suas interagoes
com os poderes centrais nacionais. O poder de veto ou de aprovacao dos interesses ligados ao
capital transnacional, em termos de investimentos e interesses em um dado local, passou a ser,
a partir de entdo, o indicador de sintonia da gestdo urbana com os desafios crescentes de
interagir de forma criativa e inovadora com a iniciativa privada, no mister de captar os
recursos materiais, financeiros e 0s investimentos necessarios ao desenvolvimento
socioecondmico local.

A inviabilizacdo de grande parcela do poder indutor do crescimento, outrora
patrocinado pelo Poder Central, ocasionada pela crise fiscal que se abateu sobre os estados
nacionais de capitalismo dependente ou avancado, deu margem a que os adeptos do
liberalismo econémico (neoliberalismo) enxergassem nesse gargalo imposto ao papel estatal,
uma fissura na estrutura reguladora do mercado e da sociedade civil, definida de modo
peculiar por cada um dos estados em referéncia. E, pois, sob a Gtica de uma conjuntura
internacional que afeta as economias nacionais capitalistas, que ndo se pode desconhecer o
grau de influéncia destes fendmenos sobre o quadro socio-politico brasileiro.

Do ponto de vista de influéncias politicas externas das reformas constitucionais
promovidas na Franca, na Itdlia e na Espanha, que possam ter inspirado a Magna Carta
Brasileira de 1988, ndo cabe também a pretensdo de isolar esta possibilidade, em virtude de
um consideravel numero de estudos realizados apontar, inequivocamente, para uma inclinacdo
da Assembléia Nacional Constituinte incluir na agenda das reformas, os ensinamentos

retirados destas experiéncias mais precoces vivenciadas na Europa.
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Porém, o que se vem de argumentar, é que uma condicionante de forga maior — a falta
de recursos financeiros para dar continuidade ao projeto do Estado Empresario®t’ bancado
pelos Governos Militares - veio de colocar o0 estrangulamento de um “planejamento
compreensivo”, tipico da fase do nacional desenvolvimentismo, como uma questdo
peremptdria e determinante do ressurgimento do foco descentralizador e municipalista,
consagrado em outros periodos da histéria republicana no Brasil. Neste sentido, o agente
externo a provocar a inviabilizacdo do Poder Central como patrocinador de um projeto
nacional de desenvolvimento, originou-se da crise no mercado financeiro internacional,
determinando que a possibilidade de continuidade do “planejamento compreensivo”, via
opcéo pelo endividamento externo, havia se deparado com uma variavel fora de seu controle.
O histérico do endividamento interno (déficit publico), da incapacidade interna de geracdo de
poupanca e de déficits nas balanca comercial e de transacbes correntes, complementam,
assim, o diagnostico do imobilismo que tomou o Estado Brasileiro no primeiro lustro dos
anos 80.

Deste modo, intenta-se eleger, em termos de pressupostos, dois focos distintos e
justificativos a definirem os motivos da Reforma Constitucional Brasileira de 1988. O
primeiro deles, decorreu de uma absoluta falta de opcdo interna da economia brasileira, no
mister de definir uma geratriz de crescimento autbnoma, fato este, mais que secular em sua
historia. Mercado interno fraco, endividamentos externos seguidos, modelo de
desenvolvimento amparado hegemonicamente na captacdo de recursos externos, culminariam
por levar o Pais a uma crise de credibilidade internacional. E parece residir, neste primeiro
foco, a razdo materialmente imposta para que a énfase na reforma constitucional viesse a se
colocar como uma superveniéncia interna a gozar de elevado grau de autonomia em relacéo a
profissdo do credo descentralizante que passou a vigorar, de forma hegeménica no mundo
capitalista, a partir dos anos 80.

O segundo foco, como argumento do estudo, concorre com o primeiro foco,
exclusivamente pela razao légica de se colocar como uma ordenacgdo externa que balizou as
condicdes de acesso aos mercados comercial e financeiro internacional e que impds processos
de abertura e liberalizacdo comercial as economias capitalistas em geral e a formacdo dos
blocos econémicos. Assim deduz-se que os fendmenos relacionados ao primeiro foco

imprimiriam um curso forcado a socioeconomia brasileira, no sentido de se conduzir para a

2'T(BAER, 1996; GREMAUD, SAES e JUNIOR, 1997, op.cit).



reforma constitucional, independentemente da concorréncia dos fatos e fendOmenos externos
relacionados ao segundo foco.

Metodologicamente, trata-se, portanto, de sustentar a tese de que existiriam duas
objetivacdes distintas nos dois focos conducentes a descentralizacdo. A primeira delas
relacionar-se-ia ao desvencilnamento pelo Poder Central Brasileiro das incumbéncias
inerentes ao planejamento compreensivo desacreditado pelo esgotamento das fontes de
financiamento externo. Consequientemente, tratar-se-ia de deslocar para a esfera dos estados e,
principalmente, dos municipios, a tarefa de um planejamento local, induzido pela gestdo
urbana em consonadncia com estimulos a participacdo popular e da iniciativa privada. Isto de
forma a maximizar ou a otimizar a aplicacdo de recursos financeiros proprios e derivados
(receitas originarias e derivadas, transferéncias e repasses constitucionais), diante de um
pressuposto de que a visdo da gestdo local seria mais adequada para definir as suas
prioridades. Considerada a conjuntura de um regime de administragdo de recursos financeiros
cadentes, em face da crise fiscal, isto equivaleria ao raciocinio de que os efeitos negativos da
crise iniciada na esfera do Poder Central seriam minimizados na esfera do poder local, com a
definicdo de um quadro de prioridades sociais.

A segunda objetivacdo decorreria do reconhecimento da necessidade de
redimensionamento do tamanho e do papel do estado, a partir da fenomenologia externa da
globalizacdo e da reestruturacdo produtiva. Em ambas, identifica-se a componente discursiva
relacionada a questdo da reforma ou da reconfiguracdo do tamanho do Estado-Nacdo ao
padrdo que se tornou assente e reconhecido como tamanho necessario. Este em oposi¢do ao
padrdo denominado de tamanho minimo que imperou nos anos 80. Entretanto, elas se
distinguem por possuirem, na visao deste estudo, fundamentos que se digressam.

A primeira objetivacdo, ao tratar do problema material da descentralizacdo como uma
ineréncia da capitulacdo do Estado Empresério Brasileiro desfoca-se da questdo relacionada a
uma avaliacdo especifica do tamanho do aparelho estatal, para concentrar-se no mister puro e
simples de repassar encargos e atribuicGes. Neste sentido, a no¢do de tamanho se encaminha
para um reconhecimento de que a estrutura do aparelho estatal prevalecente a 1988 era
paquidérmica, nocdo esta, que lineariza o equacionamento do problema, atraveés do
enxugamento da maquina estatal.

Esta nocdo comporta, portanto, receber uma correcdo de tratamento nao-linear do
assunto, uma vez que, pelo o que foi mencionado e alertado em paragrafos anteriores, existem

areas ou fungdes ainda atribuiveis ao Governo Central que, em vez de encolhidas, deveriam



ser celeremente ampliadas. Sob pena de darem a crise fiscal brasileira uma dimensdo bem
maior da que ela efetivamente teria, se, por exemplo, a fiscalizacdo tributéria fosse ampliada.
Da mesma forma, existem funcdes e programas estatais que devem estar superdimensionados
e que poderiam ser enxugados ou extintos, desonerando as despesas orcamentarias.

A solucéo linear, tal como exposta, parece maximizar, em termos efetivos, o potencial
de uma crise fiscal que, a rigor, deveria ser expressivamente menor, e que, sobretudo, retira
do Estado Brasileiro a capacidade de definir objetivamente o seu tamanho real. Em outras
palavras, intenta-se sustentar o argumento de que o tamanho de qualquer estado capitalista é
funcdo direta de sua capacidade de — respeitados os limites relativos ao principio da
capacidade contributiva das pessoas fisicas e juridicas e, resguardados 0s principios
constitucionais e legais que regulam o direito tributario, de alcancar a plenitude da base de
contribuintes do pais (Cddigo Tributario Nacional, 1993). O fato do Estado omitir-se do
alcance deste objetivo implica numa rendncia fiscal, que viola o principio da equidade e da
justica social, ao permitir o enriquecimento, a concentracdo de renda e, sobretudo, por onerar
impositivamente a uma maioria (a classe assalariada, em termos absolutos) e que é minoria
(em termos de capacidade contributiva), no referente a fazé-la suportar o peso e 0s encargos
de uma estrutura estatal a ser suportada por todos.

A segunda objetivacao, que inclusive pelo préprio espirito da Reforma Constitucional
foi utilizada como argumento oficial para justificar a reducdo do tamanho do Estado
Brasileiro, deriva-se da visao generalizante que, a partir dos anos 90, erigiu a descentralizacdo
das funcdes estatais, como uma bandeira a ser seguida pelas economias capitalistas avancadas
e dependentes. Nos termos em que, neste capitulo, entronizou-se a questdo de um curso
forcado a remeter o0 Poder Central Brasileiro a providéncia aprioristica e repentina da reducéo
do tamanho do Estado?®, houve uma intengo de oferecer, como um argumento alternativo, a

possibilidade da Unido ter se servido do debate internacional®*

acerca da descentralizagéo,
para utilizad-lo como pano de fundo a mascarar e a justificar a imediaticidade e o carater
irrecorrivel da Reforma Constitucional, que internamente se impos.

A discussdo, no nivel internacional, que se produziu acerca dos novos papéis e de uma
nova estrutura adequada a um novo perfil de Estado, pode e manifesta-se ser logicamente
interpretada de dois modos diferentes. O primeiro modo relaciona-se ao debate sobre o

tamanho do estado nas economias avancadas, o qual, por justas razfes, subentende, de um

218 por questBes urgentes e internas, decorrentes do agravamento do déficit pablico e da crise fiscal.
1% Alcado & condigdo de um fundamento virtual a ser seguido pelas nages capitalistas, no contexto de um requisito para a
re-inser¢do nos novos modos de estruturagdo da scio-economia mundial.



modo geral, a convergéncia para um sentido literal de reducdo do tamanho estatal, haja vista
as condigdes grandiloquentes do welfare state edificado nestas economias, principalmente
nas europeias e norte-americana, onde as funcdes do Estado Providéncia foram definidas no

ultimo quartel do Século XI1X.

O segundo modo, obviamente, refere-se a um debate especifico, para as nag¢bes de
capitalismo dependente, para as quais a definicdo de um tamanho adequado do aparelho
estatal ganha uma conotacdo mais hibrida e mais heterogénea, dado que para elas, do ponto de
vista orcamentario, variam as necessidades de adequacdo das fungdes estatais.Umas
necessitando ampliar as suas maquinas arrecadadoras ou seus raios de acdo nas politicas
publicas, outras necessitando reduzi-las, ou ainda, em condicdes especificas, nas duas
direcbes. N&o se trata, portanto, de um tratamento linear como o sugerido pelo recurso da
I6gica aplicada ao primeiro modo.

Nédo se trata, tdo pouco, de desconhecer, em face da emergéncia do modelo de
administracdo gerencial, que redimensiona o conceito de espaco plblico?®’ e que requalifica e
gradua os niveis da atuacdo estatal, a convergéncia de providéncias comuns e pertinentes,
tanto as nacdes desenvolvidas, quanto as nacdes periféricas. O que avulta exponencial para o
encaminhamento do fio condutor desta andlise é o trago caracteristico primeiro que as
diferenciam, no sentido de que o inverso, ou seja, a busca de pontos de aproximacéo e de
paralelos com as experiéncias descentralizantes reciprocas, mascaram, simplificam e
distorcem — em detrimento da busca de um tamanho adequado e necesséario da funcéo estatal —
os modelos, os programas e 0s projetos de reforma administrativa levados a cabo pelas

economias dependentes.
E, pois, no campo das diferencas entre os dois modos, que se situa a preocupagéo

maior deste estudo. Dado que, em sendo o processo descentralizador uma transformacéo que

se constrdi e se concentra, hegemonicamente, no foco municipalista®’

, parece restar claro
que, para paises como o Brasil, a transferéncia e repasse de recursos decorrentes de receitas
tributarias concorrentes arrecadadas pelo Poder Central aos estados e municipios, podem estar
conferindo ao diagnostico da crise fiscal uma dimensdo maior do que ela realmente teria. Ou
seja, se no veértice da hierarquia houvesse uma preocupacdo primeira de contextualizar tal
diagnostico, em termos de um equacionamento e de uma avaliacdo real das potencialidades e
capacidades de ampliacdo e de alcance das malhas fiscal e parafiscal na origem, o repasse

teérico de uma capacidade materializada de maior autonomia financeira e de maior

220 (BRESSER PEREIRA, 1997, opus cit; AZEVEDO, 1998, opus cit)
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participagdo nas receitas tributarias concorrentes, ndo soaria a0 municipio como uma
transferéncia debilitada da qualidade da governanca herdada.

Isto posto, cumpre sustentar, num nivel de argumentacdo puramente légico-dedutivo,
gue o reconhecimento oficial de condi¢bes precarias na infra-estrutura funcional dos 6rgaos
responsaveis pela execucdo orcamentéria da Unido, geram toda um ciclo causa/efeito. O qual
justifica a tese de que a crise fiscal no Estado Brasileiro se deprime bem mais pelo discurso
assimilado e generalizante da necessidade da acdo transformadora e redutora da funcéo
estatal, do que pela acdo pragmatica da eliminacdo das arestas que impede a Unido de por em
curso as condicBes para o exercicio pleno do padrdo de governanca. Se € real, para o Brasil, o
cenario de uma crise fiscal que é comum a totalidade das economias capitalistas, também
emerge como verdadeira a constatacdo de que a falta de uma maior acdo no sentido de avaliar
o pleno potencial de governanca do Poder Central®®®, da pouca visibilidade & dimensdo que,
quantitativamente, ela alcanca.

Assim, a forca deste argumento, em termos de um primeiro foco de andlise, converge,
a priori, para uma confirmacéo da hipotese de que o repasse de funcdes pelo Poder Central e
0s maiores graus de autonomia financeira e administrativa conferidos pela Constituicdo de
1988 aos estados e municipios, revestem-se de um duplo carater de precarizacdo da qualidade
incremental da governanca transferida. Primeiramente, pelo marco teoricamente redutor das
possibilidades inerentes a crise fiscal, ja elencadas em varios estudos. Num segundo plano, a
postura especificamente dogmatica adotada pelo Poder Central, no sentido de optar, no
referente & definicdo do tamanho do Estado Brasileiro, a metodologia de uma correcéo
linearizada da estrutura estatal, o que corresponderia a uma reducéo literal no orgéanico de
pessoal e nas funcdes programaticas de seu aparelho. Como se argumentou, paragrafos atras,
este tratamento parece ser mais consentaneo com os recomendados para as economias de
capitalismo avancado. Haja vista que as caracteristicas de estados mais plenos, em termos de
manutencdo de uma estrutura de welfare (politicas estimuladoras do pleno emprego,
estabilidade econdmica, cenarios econdmicos ndo inflacionarios, equidade fiscal e justica
distributiva, entre outros aspectos), no advento de uma crise, parecem apontar para uma via

Unica, que seria a reducdo do tamanho do aparato estatal. A plenitude das funcGes atribuidas

222 Através da ruptura com um procedimento conservador que consiste em compactuar com a elaboragio de
pecas orcamentarias que, a despeito de estarem gravadas por impedimentos firmados em acordos externos (FMI
e credores internacionais), subestimam e procrastinam a possibilidade efetiva de aumentos substanciais na
arrecadacgdo da Unido.



numa conjuntura de pujanca socioecondmica justificaria, por si sO, ao instalar-se a crise, a
expectativa redutora.

Destarte, se se considerar que economias dependentes ndo comportam estruturas de
estados plenos, entdo a extensao e a profundidade de uma conjuntura generalizada de crise no
mundo, recomendam-lhes um reconhecimento prévio das areas, fungdes e programas que
carecem de ser, ou reduzidas, ou incrementadas, ou inalteradas, ou extintas, ou transferidas
ou, ainda, reconhecidas como de interesse publico, porém, melhor geridas, sob o foco da nédo
competéncia estatal. Esta recomendacdo parece ser indispensavel no tocante a identificacdo
das areas que propiciam ao Estado a razdo instrumental e o grau de executoriedade de seu
padrdo de governanga: a da formacao das receitas proprias e a das receitas derivadas.

Deste modo, as analises e conclusdes até agora processadas neste capitulo, mostram-se
convincentes, no que respeita ao foco exclusivo da dinamica instaurada pela descentralizacéo,
quanto a evidenciacdo das vantagens e desvantagens que ela confere ao poder local. Ou seja,
no que se relaciona aos aspectos quantitativos e qualitativos que ela dispensa ao novo mister
da gestdo urbana e, mais contundentemente, no que se refere ao desafio, que ela explicita, da
busca for¢ada de um fazer coletivo que se direciona, de forma diferenciada, para o desafio de
gerir 0 urbano, num contexto de um maior afastamento do papel tutelar até entdo exercido
pelo Estado Nagdo. No Capitulo 4 este assunto sera retomado sob o vetor especifico de
verificacbes empiricas, que venham a respaldar ou infirmar o teor e o alcance das andlises e

argumentagoes sustentadas.

3.4.2 - A convergéncia tedrica dos discursos de direita e de esquerda : ecumenismo
ideoldgico ou conciliagdes forcadas?

N&o obstante, a existéncia do Estado, via de regra, origine-se das inconsisténcias®?®
observadas nas duas vertentes extremas de pensamento contemporaneo (socialismo e
liberalismo), ou seja, situe-se como um ente pablico submetido, indissociavelmente, as
pressdes de uma sociedade de estamentos (onde as desigualdades verificadas no regime de

acumulacdo e de producdo de bens e riquezas induzem a um regime de regulacdo que

22 Uma vez que 0 moto de uma atuagéo de forcas individuais a definirem uma légica de agéo coletiva que se
equaciona no reconhecimento da preexisténcia de conflitos decorrentes de uma sociedade de classes
diferenciadas, entre os individuos, por padr8es de posse (ou ndo posse) de bens e direitos, por niveis desiguais de
renda, de instru¢do e mesmo por critérios varidveis de racionalidade na defini¢do de escolhas e satisfacdo de suas
necessidades.



constitui o ser e o fazer da fungdo estatal), no Brasil, esta manifestagdo foi muito tardia.

Convergindo para esta vis&o, parece ser esclarecedora a concluséo de Fiori: %

“as iniciativas democratizantes e regulatérias das relag6es de trabalho e de protecéo
social s6 apareceream em alguns poucos paises latino-americanos que foram de
fato, uma espécie de dominions informais da Inglaterra, caso da Argentina e do
Uruguai. Mesmo nesses casos, 0 movimento de regulacdo e de protecdo social
nunca esteve associado a qualquer tipo de projeto nacionalista, enquanto no Brasil
esse mesmo principio ou movimento de protecdo social s6 se manifestou de forma
tardia, sobretudo depois de 1930. Sé em dois momentos — entre 1930 e 55 e na
década de 70 — pode-se dizer que houve convergéncia entre os movimentos de auto
protecdo nacional e o de regulacdo das relacdes sociais. Por isso o projeto de
“construcdo nacional” ficou sempre inconcluso, e o nacionalismo foi sobretudo
uma ideologia de intelectuais, militares, burocratas e de um pequeno segmento
empresarial, “enquanto a agdo do “principio de prote¢do social” foi extremamente
lenta e ndo seguiu a trajetoria das revolugdes democréaticas e socialistas européias,
nem as das modernizagdes autoritarias e “pelo alto”, ficando mais préxima da
evolugdo secular dos Estados Unidos, com quem nossas elites ja haviam partilhado
— em sua Inconfidéncia Mineira — o sonho da criagdo de uma republica
escravocrata”.

Ainda que a concentracdo de poder regulador seja imanente a fungdo estatal, flui,
como uma consequiéncia Idgica, o entendimento de que o Estado foi uma instancia produzida
e instaurada pela busca do consenso na sociedade de classes. Ou seja, em tese 0 Estado € uma
deferéncia que se exprime a partir da articulacdo entre 0 modo de producéo que lhe € préprio,
as relagdes sociais (patronais e trabalhistas) e o canal politico que se origina da légica social
da acdo coletiva. Assim, mesmo a despeito de clausulas pétreas constitucionais que dao corpo
ao edificio institucional do Estado e que lhe garantem o poder soberano da regulacdo do
mercado e do controle social, ele se erige sobre as deficiéncias e virtudes de sua sociedade, de
sua base econdmica, de suas institui¢ces politicas e, sobretudo, do materialismo histérico
justificador de sua origem e de sua evolugéo no tempo.

Diferentemente, a trajetoria constitucional no Brasil ndo se atrela, historicamente, a
um gradiente politico construido por forca da exigéncia de uma sociedade de mercado que
tenha exercido pressdes para que se concretizassem os fundamentos de uma democracia
econdmica . Longe disto, ela foi desencadeada a partir das reivindicagcdes de uma sociedade
oligarquica, cujo desejo de autonomia para os estados integrantes da, entdo novel, republica,
representava a defesa dos interesses econdmicos regionalizados de seus representantes, como
exposto no capitulo, antecedente.

Caracterizando as politicas sociais como fragmentarias e emergencialistas e a
legislagdo trabalhista e previdenciaria como muito esparsa, até 1930, Medeiros salienta®”

que a efetiva implementacdo de um Welfare State no Brasil, mesmo ndo surgindo como

2242001, opus cit, p.72-73)
225 Usando recursos de analise realizados por Barcellos e por Drafbe.



imperativo para a solucdo de problemas decorrentes de desequilibrios entre oferta e demanda

agregada,??®

a sua implementacdo, por vias indiretas, mesmo servindo a propoésitos de
legitimacdo do poder, deu o necessario encaminhamento para uma transicdo de economia
primario-exportadora para economia industrial. Assim, ainda que explicite que o welfare
ocorreu nas economias avangadas por conta de desequilibrios nos mercados internos e que, no
Brasil, ndo foram estas razGes que o consolidaram como politica de Governo, ap6s 1930,
Medeiros pareceu conferir a crise de 1929 uma dimensdo menor, enquanto fenémeno a
contribuir para a progressdo dos desdobramentos deste papel estatal e para o surgimento de
um mercado interno.

Pelo exposto, teve-se a intencdo de demonstrar, por conseqiiéncia légica, que as razées
que conduziram Estados nacionais a assumirem uma postura centralizadora, em termos
politico-administrativos, sobretudo, na implementacdo (paises primario-exportadores) ou na
ampliacdo (paises industrializados) de uma politica de welfare, foram impostas por uma
conjuntura de crise que se abateu de forma indiscriminada sobre eles.

Os objetivos e as estratégias por eles utilizadas para vencerem a crise, embora
semelhantes, diferiam, entretanto, em relacdo a materialidade das expectativas de suas
realidades socioeconémicas e politicas. Superproducao e mercados consumidores plenificados
por uma politica de absorcdo de mao-de-obra para factibilizar um amplo mercado de
consumo, constituiram uma realidade diametralmente oposta a de paises incipientes na
producdo e no consumo interno, que buscavam criar as bases efetivas para um retorno ao
crescimento.

Isto posto, cumpre destacar que a conjuntura de crise mundial que irrompeu nos anos
80 e 90, apresenta 0s mesmos descompassos relativos que diferenciavam paises
industrializados e primario-exportadores em 1929, ou seja, um pais como o Brasil, por
exemplo, atualmente, ainda ndo conseguiu ajustar-se a uma situagao de pleno emprego de sua
mao-de-obra. Do mesmo modo que para os paises de capitalismo avangcado o desemprego de
hoje parece ser consequéncia de economias que superaram com a supremacia tecnoldgica a
absorcdo de novos contingentes de forca de trabalho, gerando o recorrente desequilibrio entre
oferta e demanda agregada, agravado pelo estrangulamento da capacidade de assimilagéo dos
excedentes produtivos pelo mercado externo.

Assim, os dilemas permanecem os mesmos. Solucdes reclamadas para excessos de

eficiéncia produtiva e de reducéo relativa do uso de médo-de-obra, no tempo, para 0s paises de

228 Uma vez que os problemas relacionados & superprodugao estavam relacionados ao setor externo da economia.



capitalismo avancado e de solugdes reclamadas por ineficiéncias produtivas nas economias
periféricas, no que respeita a ampliacdo do mercado de trabalho e uma perspectiva cadente de
ampliar suas exportacdes. As alternativas e solucBes a serem buscadas remetem ao antigo
problema das relacdes estado e capital, entre capital e forca-de-trabalho, entre estado e
sociedade. No entanto, hoje, como no passado, apesar das solucdes criticas prenderem-se a
estimulos ao mercado interno e sugerirem novas moldagens nas mencionadas relacfes, as
quais, genericamente, para sociedades nacionais centrais ou periféricas, teriam em comum o
mesmo ndcleo duro. Isto é, em termos de estratégias resolutivas (ou seja, a definicdo do grau
de intervencdo estatal), as especificidades dos problemas continuam a merecer analises mais
cuidadosas. Mormente porque, a atual convergéncia de interesses a unir apologistas do ideério

neoliberal e ide6logos de centro-esquerda®*’

, parece acontecer sob o0 signo de um impasse na
diretriz do capitalismo internacional, que pode consolidar, caso se confirme uma instancia
critica de caréater terminal, a postulagdo ecuménica na cristalizagdo de uma social democracia
(ou de um capitalismo social). Nao obstante, porém, a estratégia deste encaminhamento, pode
ser um recurso revestido do carater precario e transitorio, até que surja uma nova alternativa
ao capitalismo, o que transforma esta aparente capitulacdo numa conciliacdo forcada, a unir

provisoriamente tal convergéncia ideoldgica.
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Capitulo 5 - A Descentralizacdo Politica e seus impactos sobre 0s

entes federados: uma analise nos trés niveis de atuacao estatal

O presente capitulo trata de um quadro referencial de confrontacbes tedricas e
empiricas, com vistas a contextualizar de forma mais pragmatica, a consisténcia e a coeréncia
dos argumentos que vém construindo a base de todo o processo de descentralizacdo politica,
iniciado com a Carta Constitucional de 1988. Bem como de seu sequienciamento, a partir dos
aditamentos, supressdes e alteracdes nos dispositivos legais insertos nas leis ordinérias,
decretos, decretos-lei, etc, que buscaram, e buscam, dar ao processo de Reforma do Estado
Brasileiro, em teoria, um padrdo consentadneo, ajustado, atualizado e corretivo das
discrepancias verificadas ao se realizar a transicdo do planejamento para 0 curso da acgéo
politica, materializado na politica fiscal e na execucao orcamentaria de receitas e despesas.

Neste sentido, a andlise a ser realizada se escuda na observacdo de fatos e de
mudancas no curso da acéo politica que se formou a partir de 1988, utilizando-se do recurso
da inferéncia légica na confrontacdo dos fundamentos teéricos que encarnaram 0 espirito
reformista da Assembléia Constituinte com as evidéncias empiricas que, posteriormente,
abrigaram as acomodacdes que se fizeram necessarias. Acomodacdes estas, que foram
decorrentes, primeiramente, da ruptura do pacto politico que cimentou as bases para a nova
Lei Magna, e, subseqlentemente, de um inevitdvel cotejamento com as experiéncias
descentralizadoras realizadas no ambiente internacional e de uma 6bvia avaliacdo do curso
interno que o processo de reforma politico-institucional ia delineando.

Deste modo, objetivando uma coeréncia com a linha de argumentacdo que o presente
estudo firmou no capitulo introdutdrio, busca-se confrontar as premissas expostas naquela
ocasido com os fatos demonstraveis e justificadores de todo o processo tendencial que a
reforma do Estado Brasileiro percorreu, a partir de 1988. A qual se iniciou com a idéia
majoritaria de reducdo gradativa da funcdo estatal na condicdo de Estado Social Burocratico
de inspiracdo weberiana, que se encaminhou para a do Estado Minimo de inspiracdo
neoliberal e que, posteriormente, a partir de meados dos anos 90, evoluiu para um
entendimento de que o paradigma ideal seria 0 do Estado Adequado ou Necessario. Este
ultimo, resultante de uma convergéncia de posi¢cdes que uniu partidos de uma posicao de
centro-esquerda mais pragmatica.??® Em meio a este curto périplo de mudangas, inserem-se

novas configuracOes tedricas que, a um mesmo tempo em que pregam um inescusavel grau
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adequado de intervencdo estatal na economia, criam novas ficgbes politico-juridicas. Estas
vém de alterar substancialmente o papel do estado na gestdo e execucdo da res publica,
inserindo uma légica de raciocinio, que além de bastante complexa, tem o conddo de recriar
um dilema de origem, a que a pesquisa se referiu no Capitulo 3, ao estabelecer uma nova
esfera de articulacdo na relacdo publico/privado. A qual cria a ficcdo do terceiro setor. Ou
seja, um ambiente no qual a provisdo de certas demandas publicas escaparia ao escopo da
acdo estatal, e se transformaria em destinagdo objetiva de uma area de atendimento

estritamente publica, mas ndo-governamental.??

E, pois, em meio a esta corrente de progressées que vem alterando e ajustando o novo
ciclo descentralizante aos pardmetros e aos resultados alcancados a partir das experiéncias
externas e dos desempenhos alcangados no proprio laboratorio em que se converteu a reforma
do Estado Brasileiro, que se intenta discutir, aclarar e testar algumas questdes relevantes e
inscritas na tematica analisada. Referidas questdes ganham relevancia para este estudo, na
medida em que podem destituir-se, ou das virtudes, ou dos defeitos que se lhes foram
atribuidas, ao longo dos quase trés lustros de implementacédo das citadas reformas.

Assim, a linha de investigacdo adotada privilegia um processo de confrontacdo da
I6gica da argumentacdo teodrica que da sustentacdo racional a cada uma das citadas questfes
de ordem, com a missdo paralela de buscar nas observacfes empiricas, as bases materiais
para, alternativamente, ou refutar, ou relativizar, ou endossar, ou, ainda, imprimir juizo parcial
acerca de seus méritos ou de suas deficiéncias. Isto ndo implica, necessariamente, em destituir
fundamentos antigos ou em estabelecer novos fundamentos. Mas, tdo somente, em introduzir
uma postura parcimoniosa, ou mesmo conservadora, no tocante a evitar-se uma propenséo, ou
um apelo facil, a se adotar como generalizaveis, certas leis sociais, certos procedimentos
politicos ou mesmo certas experiéncias, que perdem muito de seus poderes explicativos,
justificativos e meritérios, quando aplicados a contexturas politicas, sociais e econdmicas
diferenciadas.

O trabalho de verificagdo e de confrontagdo dos postulados que direcionaram a fase
descentralizadora iniciada em 1988, com as premissas assumidas pelo presente estudo e
apresentadas no Capitulo 1, desenvolve-se em trés niveis distintos. No primeiro nivel, o foco
de verificacbes se volta para a ambiéncia politico-institucional prevalecente no circulo
exclusivo do Poder Central, num corte temporal que abrange 0s anos que antecedem e que se
sucedem a vigéncia da Carta de 1988. Neste primeiro nivel a intencdo foi a de testar os

*2% (BRESSER PEREIRA, op. cit. p.21-35)



fundamentos que justificaram a descentralizagdo politica como alternativa de saida para a
crise fiscal do Estado Brasileiro, bem como de verificagcdo de suas postulagfes virtuosas, no

230 conferidas aos trés niveis de

tocante a uma melhora nas condicGes de governabilidade
execucdo das politicas publicas (Unido, Estados e Municipios).Estas verificagdes guardam
coeréncia com o primeiro pressuposto do estudo, tal como foi exposto na Introdugdo: busca-se
demonstrar que a reforma constitucional brasileira de 1988 foi uma resultante de
determinacGes complexas. Parte originada de uma combinagdo mais recente de fenémenos
internos (a crise de governanca e de governabilidade dos Governos Militares) e externos
(reestruturacdo produtiva mundial e internacionalizagdo dos mercados financeiros). Parte
decorrente de um padréo repetitivo de intervencdes assimétricas pelo Estado Brasileiro (ora
sublimando a sua funcdo politica, ora excedendo no seu papel de agente econémico e de
regulador das imperfeicdes de mercado), que vem culminando sempre com um apice de crise
de governabilidade e de inauguragdo de novo ciclo na politica.

No segundo nivel, o foco das preocupagdes do estudo se volta para a verificacdo, quer
no nivel tedrico, quer no nivel empirico, de fundamentos que deram ao processo de reforma
do estado a conotacdo de um canal descendente de atribuicdes e de funcdes ampliadas em
direcdo aos estados e, principalmente, aos municipios. A intencdo neste nivel é a de avaliar,
tedrica e materialmente, as condi¢cfes em que as formulacOes idealizadas transformaram-se
em respostas concretas. Neste sentido, tal procedimento guarda conformidade com a segunda
premissa formulada por este estudo, tal com foi apresentada no capitulo introdutorio, ou seja :
se 0s ordenamentos externos vinculam paises de economia dependente, como é o caso do
Brasil, a uma condicdo de insercdo passiva na socio economia globalizada; entdo as mesmas
condicionantes impostas ao Pais se rebatem, com maior ou menor intensidade, sobre as
fracbes menores do territorio nacional.

O terceiro patamar de investigacGes volta-se para uma analise mais especifica centrada
na ambiéncia local (e que mais de perto interessa ao presente estudo), uma vez que foi sobre
esta que recaiu 0 peso de uma maior responsabilidade social e politico-administrativa
imputada ao gestor urbano. Neste nivel a intencdo do estudo direciona-se para verificacdes de
carater qualitativo e de carater quantitativo, com vistas a se poder discutir, analisar e avaliar,

nos curso destes quinze anos de trajetdria mutante do processo de reformas do Estado, 0s

20 “Governabilidade é o poder do governo, gracas a existéncia de instituicdes politicas que garantam uma
melhor intermediacdo de interesses e tornem mais legitimos e democraticos os governos, aperfeicoando a
democracia representativa e abrindo espaco para o controle social ou democracia direta”. (Bresser Pereira, opus
cit, p.19). Ver também (CASTRO SANTOS, 1996, p.1-19)



resultados alcancados e suas conformidades e acertos com as orientagcbes gerais que
impregnaram a Carta Constitucional de 1988. Neste caso, a RMR € tomada como laboratorio
de verificacOes, a partir da analise de desempenho de alguns municipios (Recife, Cabo,
Olinda e Itapissuma) que representam a totalidade de municipios que compdem a sua
configuracdo de espago conurbado e complexo. Estas verificagdes sdo consentaneas com a
terceira premissa principal enunciada por este trabalho de tese, também apresentada no
capitulo introdutdrio, ou seja: se a énfase no poder municipalista, consagrada pela
Constituicdo de 1988, ao ser implementada ante evidéncias de uma crise fiscal produzida, ao
nivel da fenomenologia complexa descrita na primeira proposicdo, a qual se abateu sobre o
Estado Brasileiro, entdo ela (crise fiscal) se constitui num agente potencializador de
desequilibrios socioeconémicos preexistentes entre municipalidades que integram o espaco
metropolitano recifense e sobre as gestdes urbanas.

Isto posto, passa-se, na se¢do em sequéncia, ao primeiro nivel de andlise e de
investigagdo, relativo aos fundamentos que constituiram la raison d’étre da Nova Carta

Constitucional Brasileira

5.1 — O Estado Brasileiro Pré e Pos 1988: inferéncias quantitativas e qualitativas acerca
do processo de mudangas: “retorica politica x acdo politica”

Os argumentos e os fundamentos que justificaram a mobilizacdo da sociedade
brasileira, no sentido de referendar um novo Poder Constituinte, sem embargo, eram
consentaneos com as aspiragdes coletivas de reestabelecimento pleno de um regime
democréatico de governo e de uma nova ordem social e econémica. Também evidencia-se
convincente considerar que 0s processos descentralizantes ocorridos na Europa (Franca, Italia
e Espanha) exerceram grande influéncia sobre a ldgica social que conduziu o zelo da
constituinte pelo foco neolocalista que distingue a atual Constituicdo Brasileira.

Conqguanto, tais mudancas se justifiquem por considera¢fes meritorias louvadas, em
muitos casos, nas experiéncias internacionais, bastante sopesadas na elaboragédo da nova
Carta, elas sdo passiveis de uma avaliacdo de expressdao puramente material, no tocante as
suas coadunacdes com a experiéncia brasileira. As evidéncias faticas colhidas das citadas
experiéncias podem fornecer juizo avaliativo acerca das respostas conferidas aos padrdes de
governanca resultantes, os quais, sem davida, guardam relacdo estreita com os padrdes de

governabilidade que deles se derivam.



Por estas razdes, esta se¢do cuidard de analisar, num primeiro momento, 0s aspectos
quantitativos que conferem ao substrato das mudancgas descentralizadoras, a faculdade de um
julgamento objetivo e real acerca dos resultados alcangcados. Cumpre acrescer que nao se
tratara de uma verificacdo ampla acerca dos padrées de governanca®! e de governabilidade
alcancados pelo Poder Central, mas, precipuamente, de avaliar em que condicOes efetivas o
Estado Brasileiro vem se desincumbindo de seu mister constitucional e repassando aos
estados federados e, principalmente, aos municipios, as transferéncias e as repartices dos
recursos financeiros constitucionalmente reservados a estes. Parte-se, pois, do principio
consensualmente aceito de que a analise de mérito e da forca retdrica das politicas postas em
acdo para a reconfiguracdao do Estado Brasileiro, desde 1988, é posta a prova, na medida que
0s aspectos quantificaveis e 0s aspectos mensuraveis, extraidos da praxis politica (execucdo
orcamentaria), corroboram ou desmentem certas qualidades atribuidas ao grau de governanca.

O processo de analise descrito inicia-se com um apanhado das receitas arrecadadas, e
das despesas realizadas, no ambito federal, e das transferéncias de recursos financeiros
efetivadas pela Unido em direcdo aos estados e municipios. Os cortes temporais para a
analise, cobrem, na medida do possivel, 0 maior nimero de observacGes disponiveis, abaixo e
acima do ano de 1988, considerado como o0 ponto de referéncia para as comparagoes
necessarias. Tal preocupacdo deve-se ao fato de que, sempre que possivel, este estudo valeu-
se do método estatistico (teoria da correlacdo e andlise de regressdo) para dar maior
consisténcia as suas conclusdes, o que implicou no uso de um corte temporal amplo, que
assegurasse 0s graus de liberdade necessarios a validez das conclusdes, acerca dos resultados
alcancados antes e apds 1988.

As analises referentes a um primeiro nivel de verificacGes servem-se, primeiramente
dos registros contabeis agregados referentes as receitas arrecadadas, as despesas realizadas e
as transferéncias ou repasses constitucionais e voluntarios efetuados pela Unido. Intenta-se,
nesta primeira etapa, avaliar a natureza mais geral do processo de reforma do Estado
Brasileiro, no que respeita as diretrizes que almejou imprimir a busca de uma saida para a sua
crise fiscal, via descentralizacdo politico-institucional. Isto, em face de teses que apostavam
em regimes politicos mais flexiveis, com estruturas administrativas mais enxutas e mais

fluentes, a partir da deferéncia aos membros federados (estados e municipios) de repasses de

281 Governanca é definida como sendo a capacidade que o Estado detém “para tornar efetivas as decisdes do governo, através
do ajuste fiscal, que devolve autonomia financeira ao Estado, da reforma administrativa rumo a uma administracéo publica
gerencial (ao invés de burocratica), e a separacdo, dentro do Estado, entre a formulagdo de politicas publicas e a sua
execucdo.” (BRESSER PEREIRA, opus cit p.19). Ver também (CASTRO SANTOS, 1996, p.1-19)



atribuicdes, de encargos e de recursos financeiros relativos a satisfacdo das necessidades
publicas.

A dupla crenca na possibilidade de superacdo da crise de governabilidade e de
descoberta de uma nova férmula para direcionar o desenvolvimento socioecondmico nacional
- via municipalismo - assumida pelo Governo Federal e pela Assembléia Nacional
Constituinte, apds o processo de abertura democrética, serve de mote para justificar neste
estudo o exame mais geral acerca da convergéncia das intencdes com os resultados.

O movel a conduzir esta analise assenta-se no principio de que a descentralizacdo
politica e institucional foi uma resultante do jogo politico que se processou apés a queda do
Regime Militar, e que se materializou efetivamente por uma légica de acdo coletiva que
legitimou a Assembléia Constituinte e referendou a correcdo de trajetérias de
desenvolvimento. Deste modo, neste processo que se legitima pelo contrato social
(Constituicdo) parecem estar presentes os quatro elementos essenciais a configuracdo ideal
das vontades e necessidades coletivas: o subjetivo, 0 objetivo, o jurigeno e o formal.

O subjetivo estd expresso no ato constitucional da representacdo politica (a
Constituinte), que assumiu a responsabilidade de expressar a vontade coletiva de pessoas
fisicas e juridicas, manifestadas pelo sufragio eleitoral. O elemento objetivo se delineia
quando as vontades declaradas das partes elegem os objetos ou matérias de seus interesses. O
elemento jurigeno constitui o amalgama ou solda do outros dois elementos ja definidos (o
subjetivo e o objetivo), formalizando o consentimento das partes interessadas, constitutivo
dos direitos e deveres individuais e coletivos, inclusive, dos entes pablicos, o qual imprime
dinamicidade e curso a acdo politica.

Inserta no elemento jurigeno, a faculdade ou prerrogativa da competéncia exclusiva
para criar tributos ndo repartiveis entre os entes federados, concede a alcada federal uma
possibilidade efetiva de alteragdo do ordenamento juridico-constitucional estatuido
originalmente na Constituicdo de 1988. O elemento forma constituiria o requisito mais
manipulavel e menos vinculado ao contrato social, uma vez que a definicdo dos meios e
instrumentos a viabilizarem o acordo de vontades, via de regra, € apartada da Lei Maior e
subestabelecida pelo instituto da via ordinaria (legislagdo complementar e leis menores
emanadas no curso normal do processo legislativo). Nao obstante, ainda que o elemento
forma seja definido geralmente pelas leis menores, parece ser esta caracteristica que confere
um padrdo adaptativo e mutante ao curso da acdo politica, nestes quinze anos de reforma

constitucional.



Assim, as possibilidades abertas pela inscricdo de consentimento deferido (direitos) ao
Estado para criar tributos e a flexibilidade para formalizar o curso da acdo politica de um
modo desvinculado da Lei Maior, colocam-se para este estudo como fatos fragilizadores das
forcas do elemento jurigeno e do elemento forma, atacados que sdo pela excepcionalidade de
tratamento que a propria peca constitucional confere ao Estado. Resulta dai que a
descentralizacdo politico-institucional, ao buscar alcancar em sua instancia finalistica ou
objetiva, a realizacdo das necessidades publicas, ndo pode ser analisada de modo completo se
ndo se a considera como produto final viabilizado por um circuito que iniciado na esfera
eminentemente politica, transubstancia-se na essencialidade puramente material de uma
politica fiscal. A qual lhe prové os meios e recursos para que possa tornar-se visivel e
avaliavel, qualitativa e quantitativamente. E € justamente pela analise da execucédo
orcamentaria (aplicacdo dos recursos), inerente a uma politica orcamentéria, e pela analise da
carga fiscal, inerente a uma politica tributaria, que a pretensdo deste capitulo, volta-se para
verificar desvios, mudancas e inconsisténcias nos rumos tomados pela descentralizagéo.

Num segundo momento, busca-se numa analise mais especifica do processo de
execucdo orcamentaria relativo a classificacdo funcional-programatica, avaliar as questdes
relacionadas ao discurso encampado pela Constituicdo de 1988, concernente ao tamanho e ao
papel intervencionista do Estado na Economia. Uma vez que dados e informacdes sobre
programas, projetos e atividades do Poder Central, no curso das reformas, podem fornecer
evidéncias acerca da consentaneidade das teses entdo defendidas. Entre elas, as questdes
relativas ao possivel encolhimento da fungdo estatal, suscitadas, em grande parte, pelo
reconhecimento de uma crise que se emaranhou nas teias da historia sécio-politica brasileira
recente. A qual evoca como elementos justificadores, ora os percalcos de uma politica
governamental interna que deu visibilidade a uma crise financeira, ora a uma questdo
imperativa do ordenamento capitalista mundial, que delimitou, inicialmente, de forma
redutora, a area de atuacao do espaco estatal, encerrada na camisa de forca de uma crise fiscal
de identificacdo generalizada na economia global.

Posteriormente, influéncias externas, mescladas ao prurido de reformas que vem
assolando a cena politica brasileira desde 1988, passaram a caracterizar uma reorientacdo de
cunho mais expansivo da atuacdo estatal, mas reconhecendo que a publicizacdo de certas
atividades prescindia do atributo de reconhecé-las como afetas, do ponto de vista executivo, a
gestdo estatal. Por estas razdes, a segunda etapa desta primeira secdo do capitulo empirico,

cuidard de examinar pela via da destinacdo da receitas e da realizacdo de despesas, 0s



desdobramentos efetivos da busca de adequagdo a estas variantes que nortearam a trajetoria
do estado Brasileiro, a partir de entdo.
Isto posto, inicia-se a analise dos dados agregados relativos a execucdo or¢camentaria

da Unido, tal como explicitado anteriormente.

5.1.1 - A descentralizacdo politica sob o foco analitico da execucdo orcamentaria da
Unido
5.1.1.1 - Uma analise segmentada dos rumos da execu¢ao orcamentaria pré e pés 1988
O GRAFICO 5.1, em seqiiéncia, demonstra a evolugéo das receitas correntes brutas da
Unido. A rubrica em tela compreende, no plano de contas governamental: a receita tributéaria
com impostos, taxas, contribui¢cdes sociais e econémicas e transferéncias. Os dados que
serviram de base a elaboracdo deste e dos demais graficos expostos em seqliéncia integram as
Tabelas | e 11, que compdem 0 anexo a este trabalho e foram obtidos de 6rgdos vinculados ao
planejamento e a execucao orcamentaria do Governo Federal, tais como IPEA, STN, BNDES
e SRF. Os valores neles referenciados estdo expressos a precos constantes, relativos a

dezembro de 2000, a partir da série de deflatores implicitos disponibilizada pelo IPEADATA.



GRAFICO51 |- Eyolugio das Receites Correntes Brutas daUnizo

450000
<
—
o I~
ADOD |y =49708¢ -+ 165,68+ TOA74 o 349 8r
’ (92] ©O ¥ o N ™
= (o)) 1 0O N ©
=091% © a9 m
< - O N <
(] mgmgm
30000 O
< 5 %
N )
) N
‘g 300000 =
o o
= o
o /v
©
1)
© 20000 =
e} N
= ® J
= ™M
= O’Nﬂ
— N
< 200000 o
o ITo) ,\LD
o = © —
0 ‘—|OLDO
Qm mm'\mnggm
[ 0 © K @2 1» -
> ~ © S 8 g 8 d - —
w N TN S e Z -
™M o N HHHO
sEe8d ~ o=
™M 10
100000 +&——°—2>—c0—cr—/
1o} =)
W\co
= <,
50000
O T — 1 — T 1 T T T —T — T —‘ 1/ 7 ‘1 T+ ‘1" ‘1T 7T ‘T T 1’7 1T ‘1T ~“"’"T “"T1T T T T 1
D ©O N~ 0 O O o NN M S W WO©INOMODO o N M SLWOMNODOD O d N
NN~ IN~NNN® O MM D O 0 0D DD DO OO DN OODHDDO O O
o - I o e o s> Jlto s> Bl o St e > Jlto o Sl o o> Blto NIl Sl o it e Blls Il o Jilts > Bl Bilts Bl o Ml il = Bl = Bl =
T d 4 A A A A A A A A A A A A A A A A A A A A A4 4 N N N

— Recdtas Tributérias Brutas - Rolindmio (Receitas Tributérias Brutes)

Fontes : IPEADATA, STN/MF
Obs: Dados a pre¢os de dezembro de 2000 — (Deflacionados pelo IGP- DI)

A simples observagdo do Gréfico permite concluir que as receitas correntes brutas
arrecadadas pelo Poder Central apresentam, em termos médios, uma trajetoria ascendente ao
longo dos anos, entre 1975 e 2002. A linha de tendéncia (cor branca) corrobora a trajetoria
ascensional. Os pontos situados na curva de receitas correntes (cor azul marinho), localizados
acima da linha de tendéncia, deixam perceber que entre 1976-1979, 1981-1983, 1986,1990 e
1993-1999, tipificam periodos, ou anos isolados, em que a tendéncia de crescimento das
citadas receitas foi crescente e acima da média geral dos pontos cobertos pela curva de
tendéncia. De modo inverso, 0s pontos situados abaixo da linha de tendéncia, caracterizam
periodos ou anos em que o crescimento médio das receitas correntes tendeu a se situar abaixo
da média ostentada para todo o periodo (1975-2002). N&o obstante, mesmo situando-se

abaixo da linha de tendéncia, é possivel perceber que a partir de 1992, observa-se uma



propensdo a crescimento firme, que se mantém até 1998, declina em 1999 e se recupera em
2000,2001 e 2002.

A busca de referenciais explicativos para configurar o que se apregoou ser uma crise
fiscal do Estado Brasileiro, a partir de 1985, de fato se justifica em parte pelos antecedentes
de impactos gravosos assinalados pela segunda crise do petréleo (1979) e pela crise bancéaria
norte-americana de 1982. Deste modo, entre 1981 a 1985, como observado no grafico,
verifica-se um periodo de comportamento declinante na realizacdo de receitas, 0 que, em
parte, pode ser explicado pelo impacto provocado pela mencionada crise do petrdleo, que
trouxe consigo uma retracdo na atividade econémica do Pais, haja vista a forte correlagdo
existente entre 0 modelo de desenvolvimento assumido no Regime Militar e a dependéncia a
financiamentos externos para sustenta-lo.

As mudancas no mercado financeiro internacional, por conta da crise do petroleo e da
crise bancaria norte-americana de 1982, representaram para o Brasil o estancamento das
fontes de financiamentos externos essenciais ao processo de expansdo da matriz industrial
brasileira. A consequéncia 6bvia de uma retracdo no nivel da atividade econémica, per si,
reflete-se, em se mantendo inalteradas as politicas tributarias, numa perda qualitativa e
quantitativa da realizacdo de receitas por parte do Governo Central. O periodo antecedente
de1975-1981, a despeito de registrar as dificuldades e a necessidade de definicdo de
prioridades no Governo Geisel, objetivando contornar os impactos da primeira crise do
petréleo, revelou-se favoravel a expansdo da arrecadacdo de receitas. Uma vez que estas
saltaram de 69.031 milhdes de reais, em 1975, para 86.127 milhdes de reais, em 1979 (ver
gréafico), o que representa uma taxa de crescimento geométrico médio da ordem de 5,7 % a .a
. O ano de 1980, que assimila o impacto do segundo choque ocorrido em 1979, mostra um
nivel declinante de receita de 54.803 milhdes de reais.

O periodo compreendido pelos anos de 1981 (receita de 104.843 milhdes de reais) e
1988 (receitas de 122.945 milhdes de reais), demonstra uma quase regularidade na alternancia
de resultados financeiros expansivos e declinantes. Os anos limites citados pontificam, para o
periodo, uma taxa de crescimento médio geométrico da ordem de 2,3 % a.a.. E de se observar
que o referido periodo tem como divisor de aguas o ano de 1988, ou seja, 0 ano em que se da
inicio a um novo contexto de politica descentralizante, cujos reflexos vdo se manifestar no
ano seguinte. De fato, o ano de 1988 registra uma recuperacdo da arrecadacdo global da
Unido, recuperacdo que se repete nos anos de 1989 e de 1990, aos quais se segue um declinio

em 1991. A partir de 1992, conforme se observa no grafico, hd um indicativo de crescimento



continuo das receitas correntes arrecadadas pelo Poder Central, o qual requer um processo de
analise mais abrangente para encontrar os elementos justificativos para um tal desempenho.

O GRAFICO 5.2, a seguir, constitui um referencial elucidativo para esclarecer este
desempenho, posto que da conta da evolucédo da principal fonte de receitas do Poder Central e
base de sustentacdo para que este cumpra o seu mister constitucional de prover os estados e
municipios com recursos financeiros: as receitas tributarias brutas constitucionalmente
compartilhadas. A linha de tendéncia no grafico (cor branca), indica um comportamento em

média crescente para as citadas receitas.

GRAFICO 5.2 - Evolug&o das Receitas Tributarias Constitucionais Arrecadadas
pela Unido
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A simples observacdo do grafico em apreciacdo, em virtude das performances
alcancadas, incitam questionamentos oportunos e pertinentes, como por exemplos: seria tal
evolucgdo das receitas tributarias uma forma inconteste de tendéncia a superacdo da tese da
crise fiscal, diagnosticada no inicio dos anos 80? Este desempenho, em anos mais recentes e a
partir de 1992, vem se refletindo, em termos de uma participacdo mais ampla do Poder
Central no atendimento das demandas sociais e expansdo do raio de acdo das politicas
publicas ao seu encargo? Este desempenho pode ser associado a uma constatacdo de
participacdo mais ampla e de maior cumplicidade e zelo da Unido para com as unidades

federadas (estados e municipios) e para com a preservacdo do pacto federativo? Ele é



consentaneo com o discurso de que é no reforgo da governabilidade e da governanca das
gestOes locais que reside a alternativa para vencer a crise e para retomar o desenvolvimento
socio-econémico nacional?

Assim, a TABELA 5.1, em seguimento, demonstra a evolucdo das “receitas tributarias
liquidas” arrecadadas pela Unido no periodo 1986-2002, ap6s o repasse das transferéncias
constitucionais efetuadas pela Unido a Estados e Municipios, as quais se colocam como um
primeiro passo para 0 processo compreensivo das questdes suscitadas no paragrafo anterior.
Em virtude da indisponibilidade de dados relativos as transferéncias constitucionais de anos
anteriores, as séries apresentadas envolvem um corte temporal mais curto de observacdes. As
receitas ora consideradas constituem um subgrupo (do grupo “receitas tributérias brutas”) que
abrange, exclusivamente, as receitas liquidas com impostos, taxas e contribui¢Ges fiscais e
parafiscais (orcamento de seguridade).

TABELAS.1
Evolucéo das Receitas Tributérias Brutas, das Transferéncias

Constitucionais e das Receitas Tributarias Liquidas da Unido

IRec.Tribut}Transferén. Rec. Tribut.
ANOS | Brutas' | Constit. | Cc=A/B | Liquidas' | E=C/A
(A) (B) % D=(A-0C) %
1.986 126.042 29.121 23 96.921 77
1.987 115.053 23.830 21 91.223 79
1.988 113.851 19.824 17 94.028 83
1.989 109.509 16.338 15 93.171 85
1.990 189.177 27.569 15 161.608 85
1.991 155.255 23.343 15 131.912 85
1.992 176.299 21.836 12 154.463 88
1.993 195.094 24.881 13 170.213 87
1.994 210.140 23.693 11 186.447 89
1.995 235.954 28.328 12 207.626 88
1.996 247.965 29.650 12 218.315 88
1.997 263.289 32.144 12 231.145 88
1.998 281.272 36.476 13 244.796 87
1.999 289.907 38.190 13 251.717 87
2.000 291.014 37.196 13 253.818 87
2.001 299.424 38.424 13 261.000 87
2.002 324.295 40.641 13 283.654 87

Fontes : IPEADATA, STN/MF
Obs: Dados a precos de dezembro de 2000 — (Deflacionados pelo IGP- DI)
(1) - Exclusive arrecadac¢do da CPMF e FGTS

A observacao da Tabela em questdo mostra claramente um comportamento declinante,
em termos relativos, dos repasses constitucionais realizados pela Unido a Estados e

Municipios, entre os anos de 1986 a 1989, ainda que em termos absolutos, tais repasses sejam,



em meédia crescentes, a partir de 1990. Entretanto, contrariando a tese da crise fiscal, 0s anos
de 1986 e de 1987, registram as mais significativas participacdes relativas destes recursos em
relacdo as receitas tributarias brutas arrecadadas (ver coluna C da tabela em exame), 23 % e
21 %, respectivamente. Observe-se, também, que a despeito de se verificarem quedas das
receitas entre 1986 a 1989, os repasses das transferéncias se reduzem mais que
proporcionalmente aos declinios nas receitas. A partir de 1989, esta participacdo cai,
oscilando entre 15 e 12 %. Contrariando, porém, a tese da crise fiscal, percebe-se uma
retencdo maior das receitas tributarias liquidas auferidas pelo Poder Central, que salta de 77%
em 1986, para alcangar participacgdes relativas que oscilam entre 85 a 87 %, a partir de 1989.
Clara também é a visdo de que, excetuados os anos de 1987 e de 1992, os demais valores de
receitas tributarias brutas arrecadadas sustentam uma evolugdo crescente dos encaixes
financeiros auferidos pelo Poder Central. Estas verificacdes contrariam, em tese, 0 argumento
de continuidade de uma crise fiscal, uma vez que, conceitualmente, esta sO estaria
caracterizada diante de uma configuragéo gravosa, persistente e continuada de uma quadro de
dificuldades estruturais®*? na economia brasileira, inviabilizadora da progresséo na realizacdo
das receitas tributarias, o que ndo aconteceu como se mostrara mais adiante.

O GRAFICO 5.3, em seqiiéncia, constitui um instrumento de analise auxiliar que da
mais visibilidade aos dados demonstrados na TABELA 5.1:

GRAFICO 5.3 - Receitas Tributérias Brutas Arrecadadas pela Unido, Transferéncias
Constitucionais e Receitas Tributarias Liquidas Geridas pela Uni&o
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232 Em contraposic&o a uma crise conjuntural que se denota pelo carater menos duradouro e com maior facilidade
de superacéo. Ver (Maia, 2001, p. 20-30).



As equacdes de tendéncia (fungdes polinomiais), integrantes do grafico em apreciacao,
demonstram os segundos coeficientes, relativos as receitas tributrias brutas (linha azul
marinho) e as receitas tributarias liquidas (linha amarela) precedidos de sinais positivos,
indicativos de tendéncia crescente na formacdo destas receitas. Entretanto, o segundo
coeficiente da equacdo referente as transferéncias constitucionais (linha violeta) esta
precedido de sinal negativo, indicador de uma tendéncia de crescimento declinante destes
recursos. Os coeficientes de correlacdo, (R?) das trés equacdes, bastantes elevados,
demonstram o grau de relacionamento entre a evolucdo destes valores em funcdo do tempo,
ou seja, em relagdo aos anos que compdem a série temporal analisada.

Dessa forma, consideradas estas primeiras inferéncias realizadas, ainda que ndo se
possa descaracterizar o argumento da crise fiscal como um dos pontos de origem para
justificar o prurido da reforma constitucional, que se instaurou apds o processo de abertura
democrética (a partir de 1985) e que redundou no processo de descentralizagdo politica,
mostra-se ser passivel de sustentacdo o argumento de que, apds 1986, esta justificativa parece
perder forga, ante a evidéncia de uma crescente arrecadacao de receitas tributarias. Isto por
sua vez, serve ao pretexto de questionar que se existem evidéncias no sentido desta superacéo:
entdo, como justificar a sustentacdo de uma praxis politica, por parte do Poder Central, que se
traduz na evidéncia de uma perda de participacdo relativa de Estados e Municipios no
montante dos tributos compartilhados constitucionalmente entre as trés esferas do poder
publico? Este questionamento, por sua vez, requer uma analise mais especifica acerca dos
recursos financeiros arrecadados na execucdo orcamentéria da Unido, apos efetuadas as
transferéncias constitucionais, uma vez que no computo destas arrecadagdes inserem-se as
contribuicdes parafiscais (previdéncia e seguridade), que ndo constituem receitas proprias
(impostos, taxas e contribuicdes fiscais) do Poder Central. A TABELA 5.2, apresentada em

sequéncia, demonstra a composic¢ao das receitas em poder da Uniéo.



TABELAS.2

Composicao das Receitas Tributarias Liquidas Geridas pela Unido

1989-2002
TRIBUTOS ARRECADADOS PELA UNIAO- valores em milhGes de reais
FEDERAL *
1989 95.561 49.465 13.531 = 158.556
1990 122.899 52.396 14.430 = 189.725
1991 95.564 49.261 13.264 - 158.089
1992 93.935 48.111 12.418 9.197 154.463
1993 106.009 51.751 12.453 563 170.213
1994 124.269 49.003 13.177 9.869 186.448
1995 133.716 57.748 16.162 288 207.626
1996 136.268 64.703 17.344 1 218.315
1997 147.375 65.963 17.806 9.483 231.144
1998 156.121 66.437 22.239 10.760 244797
1999 169.454 61.467 20.796 9.222 251.716
2000 173.841 60.385 19.591 15.241 253.818
2001 178.992 62.008 20.000 16.274 261.000
2002 182.802 63.186 20.661 17.005 283.654
1 Corresponde ao saldo das receitas constitucionais compartilhadas, apés o repasse das transferéncias a estados e a
2 Municipios;
3 As receitas da CPMF escapam ao rigor constitucional do compartilhamento.

Fontes : BNDES/Banco Federativo
A Constituicdo de 1988, ao incorporar as receitas de contribuigdes previdenciarias

(orcamento de seguridade) e ao criar uma nova configuragdo nas receitas de impostos
constitucionalmente compartilhados entre estados e municipios - além de dotar a Unido de
competéncia para criar novos tributos ou ampliar e reconceituar os ja existentes - imprimiu a
grande distincdo que atualmente se faz entre receitas tributarias liquidas em poder da Unido e
receitas tributérias constitucionalmente compartilhadas. Estas ultimas integrando atualmente
um subgrupo das primeiras. Cumpre, portanto ressaltar que, a partir de 1992, passou a existir
uma diferenciacdo nitida nos volumes de recursos financeiros apropriados na rubrica receitas
tributarias liquidas geridas pela Unido com o reforco do IPMF, e, posteriormente, com a
CPMF. Referido reforgo, observado nos altimos anos da tabela em anélise, vem compensando
parte substancial do volume de recursos financeiros transferidos pelo Poder Central aos

estados e aos municipios e conferindo ao primeiro a utilizacdo de uma fonte de arrecadacéo



gue escapa ao rateio constitucional de recursos. A Gltima coluna da tabela antecedente revela,
portanto, a real disponibilidade liquida de recursos financeiros geridos pela Unido. Estes
montantes de receitas proprias (tributos arrecadados pela Receita Federal) e de receitas
derivadas (contribuicdes parafiscais da previdéncia e do FGTS), acrescidas de receitas
proprias originadas do regime de competéncia exclusiva conferida a Unido para criar tributos
de natureza financeira, como é o caso da CPMF, representam uma diluicdo bem mais
consideravel da participacdo das transferéncias constitucionais no total bruto das receitas
tributarias arrecadadas (demonstradas na TABELA 5.1), uma vez que a CPMF, por exemplo,
vem amortecendo o impacto destas sobre o0 montante de tributos arrecadados.

As arrecadagdes substancialmente mais elevadas, ano a ano, a partir de 1992 ate 2002,
em favor das receitas tributarias denotam aspectos qualitativos subjacentes, que subentendem
outras formas de realizacBes de receitas, criadas a partir de entdo, tal a magnitude das
mencionadas receitas em relacdo as receitas tributarias. Esta verificacdo se torna mais visivel
ao se considerar que as receitas tributarias em poder da Unido constituem volumes de recursos
que superam expressivamente as receitas tributarias efetivamente repartidas entre os entes
federados. Posto que estas se compBdem, por deducdo Obvia, do somatério dos valores que
integram a coluna 2 (receita federal) da TABELA 5.2 com os valores das transferéncias
constitucionais que integram a coluna B da TABELA 5.1. Com o intuito de melhor esclarecer
a questdo, a TABELA 5.3, em seqiiéncia, demonstra as receitas tributarias arrecadadas pela

Unido, segundo uma tipologia bem peculiar de classificacao.



TABELAS.3
RECEITAS TRIBUTARIAS ARRECADADAS PELA UNIAO SEGUNDO
OS CANAIS DE ARRECADACAO

Valores em milhdes de reais

Transf. | Receitas Receitas Receitas Receitas | Receitas Receitas
ANOS [Constituc] Tributarias f Tributarias § Tributarias | Tributarias J Trib.Const. § Tributarias

Liquidas Brutas Constituc | Liquidas j Liquid. + Geridas

Brutas CPMF p/Unido
1986  29.121 126.042 155.163 126.042 96.921 96.921 96.921
1987  23.830 115.053 138.884 115.053 91.223 91.223 91.223
1988  19.824 137.408 157.232 137.408 117.584 117.584 117.584
1989  16.338 158.556 174.895 111.899 95.561 95.561 158.556
1990  27.569 189.725 217.294 150.468 122.899 122.899 189.725
1991  23.343 154.810 178.153 118.907 95.564 95.564 158.089
1992  21.836 154.463 176.299 115.771 93.935 103.132 154.463
1993  24.881 170.213 195.094 130.890 106.009 106.572 170.213
1994  23.693 186.448 210.140 147.961 124.269 134.138 186.448
1995  28.328 207.626 235.954 162.043 133.716 134.004 207.626
1996  29.650 218.315 247.965 165.918 136.268 136.269 218.315
1997  32.144 231.144 263.289 179.520 147.375 156.858 231.144
1998 36.476 244.797 281.272 192.596 156.121 166.881 244.797
1999  38.190 251.716 289.907 207.644 169.454 178.676 251.716
2000  37.196 253.818 291.014 211.038 173.841 189.082 253.818
2001  38.424 261.000 299.424 217.417 178.992 195.266 261.000
2002 40.641 269.182 309.823 223.443 182.802 199.807 283.654

Taxa Médiade.] 2,1% 4,9% 6,1% 3,6% 4,0% 4,6% 6,9%
(Crescimento. I ao ano I a0 ano I ao ano I ao ano I a0 ano I a0 ano I ao ano

Fontes: STN/MF — Banco Federativo/BNDES.

Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA).

A segunda coluna compde-se das transferéncias constitucionais repassadas aos
Estados e Municipios. A terceira coluna da tabela em anélise demonstra o total das receitas
tributérias brutas arrecadadas pela Unido (impostos, taxas e contribui¢des fiscais e parafiscais,
incluindo a arrecadacdo da previdéncia e do FGTS), exclusive a arrecadacdo da CPMF. A
quarta coluna demonstra as receitas tributarias brutas arrecadadas pela Unido, inclusive a
arrecadacdo da CPMF. A quinta coluna compde-se das receitas tributarias brutas
constitucionalmente repartidas entre os entes federados. A sexta coluna refere-se aos valores
das receitas tributarias constitucionais que cabem a Unido apds o repasse das transferéncias a
Estados e a Municipios (formada pela diferenca entre os valores da quinta coluna e os da
segunda coluna). A sétima coluna mostra os valores anuais das receitas tributarias
constitucionais liquidas + CPMF. A oitava coluna compde-se das receitas tributarias liquidas
efetivamente em poder da Unido (formadas pelos valores de receitas proprias da quinta

coluna, aos quais se somam os valores das arrecadacGes das contribuicdes parafiscais da



previdéncia e do FGTS). A tabela em anélise mostra os crescimentos médios geométricos de
cada uma das concepcdes de receitas, no periodo considerado. Evidenciando que 0s grupos de
receitas tributarias em sentido amplo (que incluem as receitas constitucionalmente
compartilhadas), apresentam taxas de crescimento de 5,7 %, de 6,1 % e de 6,9 % ao ano, bem
superiores as taxas de crescimento das receitas tributarias em sentido estrito (ou seja, as
receitas tributarias constitucionalmente compartilhadas), cujos crescimentos foram de 2,1 % e
de 3,6 %. Estes desempenhos permitem concluir que enguanto 0s recursos constitucionais
apresentam taxas menores e declinantes, as receitas geridas pela Unido (Gltima coluna da
TABELA 5.3) crescem a uma taxa crescente e que supera em mais de trés vezes a taxa de
crescimento anual das transferéncias constitucionais (segunda coluna da TABELA 4.3). O que
¢ mais significativo na observacdo da tabela em apreciacdo, é o fato de justamente as
transferéncias constitucionais apresentarem a menor taxa de crescimento entre todas as
demais receitas. A tabela demonstrada antecedentemente permite que se estabelecam
comparativos da evolugdo das transferéncias constitucionais em relacdo a cada uma destas
fases das receitas tributarias. O GRAFICO 5.4, a seguir, demonstra a evolucdo das receitas
expostas na TABELAS.3.

GRAFICO 5.4 - Evolucgéo das Transferéncias Constitucionais e das Receitas
Tributarias Conforme as Fases da Arrecadacao
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As equacles (polinomiais) que integram o grafico demonstram tendéncias firmes e
crescentes para as receitas tributarias brutas, para as receitas tributarias brutas + CPMF e para
as receitas tributarias geridas pela Unido, haja vista os sinais positivos dos coeficientes de
inclinacdo das respectivas equacdes (segundo membro). Os coeficientes de correlacdo das
equacOes em referéncia sdo bastante elevados (acima de 90 %), explicando a tendéncia de
crescimento em funcdo do tempo histérico considerado. Para as receitas tributarias
constitucionais brutas, para as receitas constitucionais liquidas, para as receitas
constitucionais liquidas + CPMF e para as transferéncias constitucionais, as respectivas
equacOes evidenciam uma tendéncia declinante no tempo, em virtude dos coeficientes de
inclinacdo (segundos membros das respectivas equagdes) apresentarem sinal negativo.

Da analise do GRAFICO 5.4, resultam as seguintes conclusdes: a) tanto as receitas
tributarias brutas (inclusive e exclusive as receitas da CPMF), via de regra, apresentam
tendéncias evolutivas crescentes; b) apesar de crescente, as expansdes das receitas tributarias
constitucionais brutas, das receitas tributarias constitucionais liquidas e das transferéncias
constitucionais, sd0 menos expressivas que as das receitas tributarias brutas em geral
(consideradas na alinea “a”); c) apesar de crescentes, no periodo considerado, as receitas
tributarias constitucionalmente compartilhadas (brutas, liquidas e referentes as transferéncias)
vém ostentando tendéncias de crescimento a taxas anuais decrescentes, conforme o
demonstram os citados coeficientes de inclinacdo das suas respectivas equacgdes de tendéncia
e aevolucdo real das tendéncias exibidas no GRAFICO 5.4.

Nao obstante seja evidente o melhor desempenho obtido pelo Poder Central na
execucao de suas receitas tributarias, ele é ainda mais expressivo no periodo de 1988-2002
(ver GRAFICO 5.2), quando as receitas saltam de 126.042 milhGes de reais, em 1986, para
324.295 milhdes de reais em 2002, isto representando uma taxa de crescimento médio da
ordem de 6,1 % ao ano. Entretanto, ha que se considerar que a partir de 1988, as receitas
tributérias brutas da Unido passam a incorporar ao seu orcamento as receitas relativas as
contribuicdes previdenciarias e do FGTS (ou orgamento da seguridade). Este procedimento
mascara e superestima, em parte, o desempenho das receitas correntes da Unido, uma vez que
as receitas de contribuigdes previdenciérias ndo se incorporam ao grupo de receitas proprias
cabiveis ao Estado. Neste contexto, portanto, para que se possa ter uma nocao real da
evolucdo das receitas correntes arrecadadas pela Unido, faz-se necessario expurgar a inclusdo
das receitas de contribuicGes previdenciarias e de seguridade. Assim as receitas consideradas

préprias do Poder Central sdo aquelas discriminadas na sexta coluna da TABELA 5.3, ndo



obstante 0 Governo desfrute de grande flexibilidade para utilizar as receitas parafiscais
(orgamento de seguridade), conforme as suas conveniéncias.

Cumpre esclarecer que o conceitos de receita originaria ou prépria, em termos de
orcamento publico, sdo definidos pelo Codigo Tributario Nacional(1993) como recebimentos
(ou entradas) de recursos financeiros que se integram ao patriménio publico “sem quaisquer
reservas, condi¢cdes ou correspondéncias no passivo”, as quais acrescentam valor como fato
novo e positivo.”® Assim, conquanto perfilem na classificacdo das contas publicas na
categoria receitas correntes, as contribui¢fes previdenciarias e de seguridade em geral, dada a
sua natureza parafiscal, ndo constituem entradas, mas apenas consistem em ingressos
publicos, haja vista que implicam numa contraprestacdo exigida ao Estado, em termos de
pagamentos de beneficios aos inativos, aposentados e pensionistas da Previdéncia Social.

Deste modo, para os objetivos fixados pela pesquisa, fez-se necessario retira-las do
contexto das receitas tipicamente reservadas & manutencdo das fungdes publicas estatais. Isto,
com o intuito de aferir-se o potencial de recursos efetivamente colocados a disposicdo do
Poder Central, para, a partir deste ponto, analisar-se a dindmica da descentralizacdo, nos seus
desdobramentos materiais, 0s quais, em tese, deveriam servir de suporte a conformacdo dos
padrdes de governanca desejados, perseguidos, monitorados e reavaliados desde a
promulgacédo da Carta Constitucional de 1988.

Este procedimento permite perceber que, a despeito da reducdo no volume das receitas
tributarias constitucionais liquidas (quando sdo deduzidas as transferéncias e desconsideradas
as receitas do or¢camento de seguridade (vide a sexta coluna da TABELA 5.3), em poder da
Unido, ainda assim elas excedem, em termos de taxa de crescimento anual, as receitas
tributarias constitucionais brutas (quinta coluna). Isto significa que o Poder Central, com o
passar dos anos, tem conseguido ficar com uma parcela relativamente maior das citadas
receitas ap0s o repasse das transferéncias, pelo aumento de arrecadacdo com receitas nao
compartilhadas. Mais ainda, o exame da sétima coluna, que inclui a arrecadacdo da CPMF,
demonstra uma capacidade do Poder Central para gerar recursos financeiros excepcionais,
caracterizados como receitas financeiras proprias, que desmistifica, ao menos a priori, a tese
da crise fiscal. Haja vista que, excluida a hipdtese de se tratarem de receitas tributarias
previstas no texto constitucional, sobram evidéncias de que a Unido vem se respaldando na
sua competéncia exclusiva para legislar e criar contribui¢cdes de natureza fisco-tributaria ndo

compartilhaveis entre estados e municipios, para gerar recursos adicionais que aumentem seu

233 (SILVA, 1995,p.86)



poder de governanca. A convergir para esta concluséo, chama-se a atencdo para o fato de que
a CPMF- Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdo Financeira e as varias contribuicdes
criadas em adimplemento as receitas relacionadas a seguridade social (COFINS, PIS, CSLL,
etc), sdo exemplos desta pratica recorrente do Governo Federal.

Em relacio a este fato, Rezende®*

avaliou que o texto constitucional, de fato, exerceu
inicialmente um impacto negativo sobre a disponibilidade dos recursos fiscais da Unido e
positivo para as receitas financeiras dos estados e municipios. Mas, a propor¢do em que as
perdas para a Unido foram assumindo uma dimensdo crescentemente desfavoravel, as
contribuicGes sociais passaram a ser utilizadas como recurso legal compensatorio as perdas de
arrecadagdo do IR e do IPI. De tal forma que, a partir de 1994, a participagdo da Unido nas
receitas globais dos trés niveis de governo, alcancou o patamar de 59%, quando antes havia
declinado para 55%.. Isto implicou em perdas na participacdo relativa dos estados, a qual
declinou de uma posicao inicialmente favoravel (em 1988) de 30 % do bolo arrecadado, para
25 %., a partir de 1994.

Esta situacdo parece estar bastante configurada, de modo indireto, pelos excedentes
financeiros demonstrados na sétima coluna da TABELA 5.3, que vém assegurando a Unido
esta variante compensatoria. Porém uma visdo mais realista acerca das teses vinculadas ao
curso da descentralizacdo politica e institucional, enquanto processo que se escuda
objetivamente e materialmente na geracdo e definicdo das fontes de recursos financeiros
viabilizados por uma politica fiscal, s6 pode ser melhor avaliada se se procede a uma analise
de carater mais especifico. Ou seja, no referente ao que os dispositivos constitucionais
estipendiam na Secédo 1V da Constituicdo, como recursos sujeitos a reparticdo tributéaria e que
se configuram, no plano de contabilidade governamental, como transferéncias correntes
constitucionais. O GRAFICO 5.5, em seqiiéncia, mostra a evolucio das citadas transferéncias
correntes (segunda coluna da TABELA 5.3), na forma de participacdo relativa sobre os
recursos tributarios brutos constitucionalmente compartilhados (coluna 5 da TABELA 5.3).

% (REZENDE,1997, p.1-10)



GRAFICO 5.5 - Evolugéo Relativa das Transferéncias Constitucionais com base
nas Receitas Tributarias Constitucionais
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Fontes: STN/MF — Banco Federativo/BNDES.
Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo
IPEADATA).

Conforme pode ser observado, a evolucdo relativa das transferéncias correntes
(recursos constitucionalmente assegurados a estados e municipios), apresenta-se, em termos
médios, em trajetdria declinante (observar a linha de tendéncia, na cor branca), no periodo
1986-2002. Esta verificacdo € especialmente gravosa, quando se verifica que 0 0S recursos
tributarios geridos pela Unido cresceram, de forma expressiva, no periodo de tempo, ora
analisado. Porquanto sugere, que o Poder Central vem desmistificando a crise fiscal e, ao
mesmo tempo, acumulando maior poder de arrecadacdo, o qual sinaliza para duas
possibilidades. A primeira, relacionada a uma tendéncia a recentralizagdo ampla dos recursos
decorrentes da politica fiscal no Poder Central, o que implicaria numa dependéncia politica
maior de estados e municipios para serem aquinhoados por um beneplacito estatal,
condicionado a uma maior relagdo de subalternidade e de alinhamento dos entes federados
menores aos seus interesses supervenientes.

A segunda possibilidade refere-se a uma também possivel postura absenteista, ou mais
descuidada, com relacdo ao pacto federativo, o que implicaria em deixar os entes federados
menores a sua propria sorte. Possibilidade esta equivalente a reconhecer a descentralizacéo
politica para a Unido, como um processo que viabilizou o desvencilhar-se de um fardo

penoso, ao repassar expressiva parcela de atribuicdes e de encargos aos entes federados.



Os pontos extremos da série (1986 e 2002) apresentada no GRAFICO 4.5 apontam
uma taxa média geométrica de crescimento da ordem de 3,0 % ao ano. Entretanto, 0os anos
situados neste intervalo revelam um comportamento bastante oscilante na evolucdo destas
receitas, até o ano de 1995, com diferencas significativas de 9% entre a maior participacao
(26,6 %, em 1993) e a menor participacdo (17,7 %, em 1988). SO a partir de 1995 é que esta
diferenca na oscilacdo se reduz para 1%. O comportamento, portanto, desta participagdo vem
se situando entre 18 % e 19 %, a partir do citado ano. O curioso, portanto, € que, nos anos
anteriores, a Constituicdo, as transferéncias a estados e municipios eram, em termos relativos,
bem mais expressivas que as repassadas ap0s a vigéncia desta. Isto, mesmo em se
considerando que no periodo que a antecede, hd de se reconhecer que, do ponto de vista
estritamente financeiro, existia uma relacdo fragil, no que respeitava ao pacto federativo, entre
a Unido, estados e municipios que, a primeira vista, sugeriria uma conjuntura de dificuldades
no repasse destas verbas, possivelmente atribuiveis ao argumento da crise fiscal. Relacéo
fragil, porquanto, a caracteristica centralizadora deu margem a um planejamento
compreensivo gque subestimou as necessidades dos municipios e ignorou o papel destes entes
menores. Ou seja: ndo se pode desconsiderar o fato de que, até que a Constituicdo de 1988
inaugurasse o seu pendor municipalista, inexistia um compromisso formal a criar vinculagdes
mais densas e mais estreitas no compartilhamento tributario, que, paradoxalmente, néo
impediu que o0s repasses constitucionais fossem mais significativos, nesta fase pré-

Constituicao.

5.1.1.2 - A Descentralizacdo Politica e a atuacdo do Poder Central sob o crivo de uma avaliagéo

da execucdo orgamentaria funcional-programatica.

A questdo da descentralizacdo politica como fato consequencial de uma crise fiscal,
por vinculacdes ldgicas, enredou-se, como tratado no capitulo antecedente, com a também
consequente questdo do Estado Minimo que passou a ser defendida com o recrudescer do
ideério liberal (neoliberal), de uma forma recorrente nas economias capitalistas, a partir dos
anos 80. Deste modo, a propensao a tese do Estado Minimo, conduz necessariamente ao
entendimento de que do ponto de vista fiscal, a descentralizacdo politica redundaria na
reducdo do aparelho estatal, impondo, sobretudo, a necessidade de uma reforma
administrativa e de uma reforma no papel de agente econémico que o Estado Brasileiro vinha

desempenhando desde a época da primeira fase do Governo Vargas, através da desmontagem



de uma infra-estrutura empresarial que vinha sendo construida, desde entdo, via privatizagdes,
terceirizagOes e publicizages.

A questdo das reformas tributaria e previdenciaria, como um aspecto crucial para a
solucdo das alegadas crises fiscal e social, compunha com aquelas reformas, um conjunto de
medidas que deveria contribuir para dar mais flexibilidade e maior poder de governanca e,
consequientemente, um maior padrdo de governabilidade, ndo s6 para o Poder Central, como,
de resto, para os demais entes federados. Como decorréncia destes argumentos, as evidéncias
empiricas deveriam demonstrar as assinalacdes virtuosas e teoricamente derivadas destas
mudancas. Entretanto, o carater postergatorio com que sempre sdo tratadas as questdes
relativas a processo regulamentar (ou seja, sujeitas a uma legislacdo complementar), ndo raras
vezes, é quase sempre, a regra. O que ndo dizer de providéncias relacionadas a necessidade de
mudancgas no proprio texto constitucional. Os quais envolvem negociacdes politicas mais
complexas, quase sempre vinculadas ao fisiologismo, ao jogo partidario e ao clientelismo
(tratados antecedentemente), que ainda envolvem, posteriormente, todo o0 processo de
formalizacdo das leis que destas mudancas emergem.

Destarte, a visibilidade (ou transparéncia) das ac6es esperadas no nivel politico parece
ressentir-se, quase sempre, de uma vontade integra, completa e unissona para a solucéo de
uma matriz dos problemas. Assim, a regra nestas ac0es, quase sempre, reveste-se de um
carater parcial e aleatorio e, ndo raras vezes, pré-participatorio, que implica no jogo de
barganhas levado para a arena politica, e que desmonta a l6gica completa de um conjunto-
solugéo mais amplo (como era o caso de um pacote de reformas). Ressalte-se, que esta linha
de argumentacdo ndo implica em fazer apologia de tais reformas, mas tdo somente em
dessumir que ndo se pode ajuizar o alcance efetivo que tais medidas teriam alcancado se
fossem consentaneas com a contemporaneidade do discurso que objetivava implementa-las.

Assim, 0 pressuposto para este segundo nivel de avaliagdo do processo de
descentralizacdo politica, ainda sob o foco estrito de um processo originado na crise fiscal do
Estado Brasileiro, busca, ainda pela observacdo da execucdo orcamentaria decorrente do
orcamento fiscal e de seguridade (despesas por funcdes e programas), verificar como o Poder
Central (Unido) se comportou com o seu mister de provisdo de recursos financeiros aos canais
responsaveis pela conducdo das a¢fes nas politicas publicas. Os gréaficos a seguir, procuram
elucidar, a trajetoria de tais encaminhamentos, uma vez que demonstram a evolucdo das
despesas (participacdo relativa ou percentual) de fungbes ou programas, no total das despesas

realizadas. As citadas trajetdrias sdo, por si s6s, indicativas, em marcos temporais especificos,



de sinalizagdes de carater geral, que podem atestar a consentaneidade, ou ndo, de resultados
associados ao discurso inicial e aos consequentes desdobramentos que alcangaram tal discurso
no tocante aos papéis reservados ao Estado Brasileiro.

No GRAFICO 5.6, a seguir, mostram-se as evolucdes de trés &reas de interesse
nitidamente social, imprescindiveis a uma possibilidade mais completa de avaliagdo dos
rumos do processo de descentralizacdo politica analisado pelo prisma da execucédo

orcamentaria que deriva do planejamento politico.

GRAFICO 5.6 - Evolug&o das Despesas da Unido por Fungdes e Programas
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Fontes: STN/MF — Banco Federativo/BNDES.
Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo
IPEADATA).

A funcéo educacgdo e cultura teve orgamentos situados nos anos de 1980 a 1988, num
patamar superior a 8 % do total das despesas orcamentarias do Poder Central, chegando a
atingir 13,14 %, em 1987. O ano de 1989 marca uma queda abrupta do orgcamento desta
funcdo, correspondente a 4,58 %. O ano de 1990 deprime ainda mais o citado orcamento,
trazendo-o para um patamar de 2,35 %. Em 1991, inicia-se uma evolucdo oscilante, com
caracteristica predominantemente crescente, até 1995, quando o orgcamento desta funcédo volta

a atingir o patamar superior a 6 %. A partir de 1996 a evolucdo orcamentaria da funcéo



educacdo e cultura volta a apresentar uma tendéncia declinante, com o ano de 2002,
registrando uma participagdo de 3,37 %. Conquanto as mudangas constitucionais relativas a
educacéo e a cultura, tenham se alterado no tocante a uma maior descentralizacdo da funcéo
educacional, € de se questionar a razdo para um comportamento tdo oscilante do orgcamento
para esta rubrica. Primeiramente, porque diante de um crescimento mais forte da atividade
econdmica medido pelo PIB per capita brasileiro (ver GRAFICO 1, no Anexo 1, a este
estudo), a partir de 1992, as responsabilidades da Unido ndo poderiam ter transitado um
caminho inverso. Segundo, porque de conformidade com os pressupostos de um Estado
Minimo, entre as fungdes que a este estariam fortemente associadas, seriam as estritas fungdes
sociais, das quais a fungéo educacao e cultura deveria receber tratamento exponencial. Assim,
mesmo diante do argumento de que uma reducdo, em termos relativos, na dotacdo destas
funcdes ndo implicaria necessariamente em reducdo de tal participacdo, em valores absolutos,
a logica esperada seria verdadeiramente a de uma participagdo relativa efetivamente
crescente, ndo fossem razdes outras, a serem analisadas mais adiante.

A funcdo saude e saneamento, também exposta no GRAFICO 5.6, em analise,
manifesta uma evolucdo, oscilante, mas caracteristicamente crescente entre os anos de 1980 a
1987. A partir de 1988, o orcamento declina até 1990 (0,78 %). A partir de 1991, o orcamento
salta para uma participacéo relativa de 6,15 %, crescendo de forma oscilante (queda em 1992)
até 1995, quando alcanca um patamar proximo a 10 % do orcamento geral da Unido. A partir
de 1996, esta trajetdria passa a ser decrescente, ainda que num balanco geral ao longo da
série, as dotacOes situem-se em patamares mais elevados que os prevalecentes entre 1980 e
1990, anos em que predominou a tese da crise fiscal. Entretanto, ainda que se reconheca o
carater meritdrio destes avancos relativos, a tendéncia racionalmente esperada seria a de ter-se
um crescimento relativo mais forte destas participacGes, de vez que pelas mesmas razdes
expostas anteriormente, o argumento justificativo do Estado Minimo deveria encaminhar-se
mais fortemente para a esfera protetoral das demandas mais inescusaveis da sociedade (saude,
educacéo, seguranca, habitacao). Na realidade, entre 1991 e 1995, pode-se reconhecer a logica
desta argumentacdo. Todavia, 0s anos de 1996 em diante, destituem tal forca da
argumentacao, sobretudo, porque foi a partir de entdo que o surgimento de um novo quadro
revisional e critico acerca do papel do Estado voltou a considerar a necessidade de aumento
do raio de intervencdo estatal. Uma vez que, dadas as respostas pouco convincentes que a
postura excessivamente liberalizante, ndo s6 do sistema capitalista nacional, como de resto do

sistema capitalista mundial (superveniente aos interesses do primeiro), em termos de correcdo



na trajetoria de crescimento de uma economia de mercado, ao Estado voltaram a ser delegadas
antigas funcdes de agente econdmico complementar.”®

A funcdo habitacdo e urbanismo, fortemente identificada por demandas sociais
(habitacdo e infra-estrutura urbana) mais perceptiveis em areas de intervencdo estatal mais
localizadas e mais sensiveis a tais problemas (estados e municipios), mostra, no GRAFICO
em analise, duas fases distintas. A primeira, entre os anos de 1980 e 1988, quando as dotacdes
orcamentarias sdo reconhecidamente crescentes, revelando o carater ainda prevalecente da
percepcdo planejadora do Estado Autoritario, que Diniz denominou de planejamento
compreensivo, que assumiu a concepcdo de que as intervengdes no plano urbano seriam
atribuicOes exclusivas e centralizadas no Poder Central, no qual a SERPHAU sintetizou como
braco responsavel deste, a instdncia com poderes delegados. A fase compreendida entre os
anos de 1989 a 1995, revela, pela queda das dotacBes a estes programas, o espirito da reforma
constitucional caracterizado pela descentralizagdo das acGes publicas nestas areas (habitacdo e
infra-estrutura urbana), que estava associada a questdo do Estado Minimo. A partir de 1996, a
renovacgdo do argumento de uma funcédo estatal mais ampla que aquela postulada pelo Estado
Minimo, parece justificar uma nova etapa de crescimento do orcamento estatal nas demandas

por politicas publicas de cunho mais localizado e mais pertinente as ac6es locais.

%5 (BRESSER PEREIRA, op.cit, p. 1-25)



GRAFICO 5.7 - Evolugédo das Despesas da Uni&o por Fung&o ou Programa
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Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA).

As fungdes representadas no grafico em apreciacdo, sob 0os motivos mais reconditos
que justificaram a reforma do Estado Brasileiro, a partir do diagndéstico da crise fiscal que o
afetava, sdo as que mais se imbricam com a questdo das relagcdes entre este e o seu sistema
econdmico capitalista dependente. As contradigfes da dindmica capitalista que no Brasil se
desenvolvem de uma forma bem mais incisiva e mais perniciosa aos interesses de sua
sociedade nacional, remetem o Poder Central ao mister de se ater especificamente sobre as
questdes relativas a organizacdo do trabalho e a assisténcia e previdéncia social. Os fluxos e
refluxos de regimes politicos que, mais recentemente, medraram para percepcoes
diferenciadas da anatomia do Estado, as quais cambiaram, da concep¢do mais ampla do
Estado Empresario (excessivamente intervencionista no campo econdmico), tipico dos
Governos Militares, para a do Estado Minimo (1998), e, mais recentemente para a do Estado
Necessario (1994), fazem destas funcdes, efetivas referéncias analdgicas ou termémetros para
medir os impactos mais amplos do processo de descentralizacdo politica. Posto que subjacente
a um epicentro do processo de reforma estatal, fundado na crise fiscal do Estado, subjazem os
elementos conflitantes a colidirem com os interesses do sistema econdmico capitalista : as

relagbes com o mercado de trabalho e com a sociedade.



O grafico em analise mostra que, no tocante a funcéo trabalho, o periodo entre 1980 a
1989 registra uma participacdo quase linear na evolucdo deste orcamento, 0 que se evidencia
como uma conseqiiéncia consentdnea com 0 pouco caso que 0s Governos Militares
conferiram ao desenvolvimento do mercado de trabalho. Haja vista que a teoria do bolo, que
prosperou a partir dos anos 70, justificou-se em um modelo econémico que preteriu a questao
distributiva, principalmente, a partir do Il PND. De vez que, as questdes relacionadas a renda
pessoal e ao mercado de trabalho ficaram comprometidas pela manutencédo do crescimento e
pelo programa de substituicdo de importaces nos setores industriais que exigiam taxas de
investimento superiores as até entdo registradas e requeriam uma qualificagdo do mercado de
trabalho que conspirava contra as aspiraces de uma forca de trabalho, preponderantemente,
de baixa qualificacdo. Arrocho salarial e reducdo da forca de atuacdo dos sindicatos de
trabalhadores complementavam a tese de favorecimento de um modelo, que implicava,
primeiramente, em concentracdo de renda (crescimento do bolo), para, a posteriori, dar-se
atencdo aos aspectos distributivos. Em suma, qualquer politica distributiva implicava em
comprometimento da capacidade de acumulagdo.”*®

Adrede, a esta politica de restricdes ao mercado de trabalho, acresce-se a questdo
levantada por Aradjo (tratada no Capitulo 4) de que o modelo de desenvolvimento regional
adotado pelos Governos Militares deu tratamento homogéneo (ou seja, equivalente ao modelo
de crescimento das regides mais desenvolvidas do Pais), ao programa de desenvolvimento
regional, priorizando, no Nordeste, por exemplo, 0s investimentos que exigiam maior
densidade tecnoldgica e eram intensivos do fator capital e, por conseqiéncia, eram
poupadores da mé&o-de-obra (mais abundante e menos qualificada) nordestina. Os anos
incluidos, neste periodo, a partir de 1985 e até 1989, sdo resultantes de um melancélico
desfecho do Periodo Militar, que apesar do grande mérito de ter ampliado consideravelmente
a matriz industrial brasileira, propiciou um legado de crise financeira, que impossibilitou a
correcdo imediata destes equivocos, sobretudo, em se considerando o carater estrutural que
esta crise assumiu, com o0s processos inflacionarios galopantes justificando a manutencgéo de
politicas trabalhistas e salariais restritivas. O periodo a partir de 1990, revela uma énfase
maior conferida a esta funcdo social do Governo, que, mesmo a despeito de contrariar 0s
fundamentos de inspiracdo neoliberal, no que respeita ao carater invasivo que a intervencédo
estatal perpetra no dominio econdmico, ao se imiscuir, de forma mais explicita, para melhorar

as condicdes do mercado de trabalho, revelou-se, predominantemente, crescente, (ainda que

2% (GREMAUD, SAES e JUNIOR 1997, op. cit., p. 183-190)



declinante, a partir de 1997), quando comparado ao periodo anteriormente analisado. Uma
possivel justificativa para esta propensdo, sustenta-se, decorre de que os conflitos entre 0s
interesses do sistema econdmico de mercado e os da classe trabalhadora, embora
crescentemente exacerbados, no contexto global e especifico de economias de capitalismo
avancado, no Brasil evidenciam-se tensionados por circunstancias bastante peculiares.
Peculiares a um Pais que, em ndo tendo atingido as dimensdes de uma economia de pleno
emprego de seus fatores de producdo, viu-se sempre as voltas com o paradoxo de ter
sustentado um modelo de desenvolvimento assentado em bases keynesianas. Modelo este, no
qual um dos fundamentos exponenciais &, justamente, o pleno emprego da forca de trabalho,
requisito crucial para o surgimento de uma sociedade de consumo forte, td0 ao gosto do
sistema de mercado capitalista.

A outra funcdo demonstrada no grafico em referéncia, também relacionada ao papel
social do Governo, nos termos em que se define uma sociedade plural, mostra a evolugdo do
orcamento destinado a assisténcia e previdéncia. A curva descrita pela funcdo em foco
distingue, de um modo geral, a evolucdo do orcamento sob a perspectiva de dois cortes
temporais. O primeiro corte, entre 1980 a 1989, demonstra uma evolucdo tendencialmente
declinante, bastante coerente com todos os diagnosticos (inflacdo, recessdo econdmica,
desemprego, encilhamento fiscal, etc.), referentes a crise que se aprofundou ap6s o segundo
choque do petréleo. Natural, portanto, o declinio deste orgamento que chegou a representar,
em 1981, cerca de 15,0 % da destinacdo orcamentéria da Unido, passando a representar
apenas 8,21 % , em 1989. Os anos que se seguem a 1990, definem uma trajetéria fortemente
crescente para a funcdo assisténcia e previdéncia. Isto decorreu do fato do desemprego e da
retracdo da atividade econdmica, prevalecentes no primeiro periodo, ao serem herancgas de
uma contradicdo inerente ao proprio modelo de desenvolvimento assumido pelos Governos
Militares. O qual propiciou um crescer que intensificou o uso intensivo de capital, em
detrimento de uma ocupacdo mais significativa de uma forca de trabalho, no geral, pouco
qualificada, deslocando para o raio da acao tutelar estatal a atencéo para com as ineficiéncias
alocativas que provocou e que produziram a necessidade de um atendimento de demandas
sociais em gradiente crescente. Entretanto, a realidade do incremento or¢amentario tornado
possivel, apés 1989, longe de expropriar mais recursos da combalida classe empresaria
capitalista brasileira, a Unido utilizou-se de um mecanismo de incremento de receitas obtido
com a criacdo de contribuicGes sociais que se louvaram na ampliacdo de um leque de jogos

administrados pela CEF (lotomania, sena, mega-sena, dupla-sena, loteria esportiva, x-cap,



etc), que expropriavam diretamente de contribuintes pessoas fisicas, 0S recursos
complementares aos requerimentos de cunhos sociais crescentes. O crescimento do orgamento
com a assisténcia e previdéncia, neste segundo recorte, legou a esta funcdo uma participacéo,
em média bastante superior a observada no primeiro recorte. Ao menos sob o prisma de uma
participacgdo relativa, ndo se pode negar que as aplicacfes orcamentérias do Poder Central, em
plena vigéncia de credos minimizadores da ag&o estatal, deram énfase a esta questdo social de
maxima importancia, ante uma conjuntura de faléncia multipla de vérios aparatos
institucionais de suporte a gestdo governamental.

O GRAFICO 5.8, apresentado em seguimento, mostra a evolucdo de um expediente
que se tornou recorrentemente praticado pelo Poder Central :

GRAFICO 5.8 - Evolugéo das Despesas da Uni&o por Fungdo ou Programa
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Fontes: STN/MF — Banco Federativo/BNDES.
Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo
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O gréfico em apreciacdo mostra que apesar de adotar uma rubrica denominada
reservas para contingéncia, prevendo uma dotacdo para requerimentos de natureza
extemporanea, o orcamento do Poder Central nunca deu efetividade a uma tal destinagéo.
Entretanto, nos anos mais recentes, de 1999 a 2002, foi criada uma rubrica denominada
encargos especiais com dotacfes que representaram, em média, mais de 40% do or¢camento

geral das despesas. Esta funcdo, criada pela Portaria Ministerial n °© 117, datada de 12 de



novembro de 1998, que também deu novas diretrizes as funcdes ja existentes, foi concebida
de conformidade com o seguinte teor:

“Art. 1° As funcdes a que se refere o art. 2°, inciso |, da Lei n° 4.320, de 17 de
marco de 1964, discriminadas no Anexo 5 da mesma Lei, e alteragdes posteriores,
passam a ser as constantes do Anexo que acompanha esta Portaria. § 1° Como
funcdo, deve entender-se o maior nivel de agregacdo das diversas areas que
competem ao setor publico.8 2° A funcdo "Encargos Especiais™ engloba as a¢des
em relacdo as quais ndo se possa associar um bem ou servico a ser gerado no
processo produtivo corrente, tais como: dividas, transferéncias, ressarcimentos,
indenizacGes e outras afins, representando, portanto, uma agregacdo neutra”.

Deste modo, conforme a disposicdo mencionada tais encargos especiais referem-se as
seguintes rubricas: refinanciamento da divida interna; refinanciamento da divida externa;
servico da divida interna; servico da divida externa; transferéncias e outros encargos
especiais. Consideradas as peculiaridades das destinagdes orcamentarias que esta funcao
envolve, pode-se inferir o impacto redutor que ela vem provocando sobre as fungdes que
geram bens e servigos efetivos & economia e & sociedade. Neste sentido, grande parcela das
condi¢cdes materiais de governanca que estariam reservadas ao Poder Central, exaurem-se
diante de compromissos de ordem essencialmente financeira. A visibilidade que esta mudanca
nas pecas orcamentarias propicia, ao ter se dissociado da funcdo administracdo e
planejamento, permite, também, perceber o qudo as pecas orgcamentarias anteriores
mascaravam a grandeza do endividamento financeiro estatal. Ndo obstante, a ordem de
grandeza dos valores que passaram a compor esta funcédo de expresséo estéril, como o proprio
teor da Portaria 117 a define, vem propiciando bases de desconfian¢a no tocante as suas
dotacBes excessivamente elevadas, em relagdo as demais funcGes. Elas podem conter
ingredientes de superestimativas, que objetivem deixar o Poder Central em posicdo de folga
para honrar seus compromissos decorrentes de endividamentos interno e externo. Estas
suspeicBes ficam mais firmes, ao se observar que na recentes negociagfes politicas para a
aprovacdo do texto da reforma tributéria, um, entre os demais destaques que foram votados
favoravelmente ao Governo Lula, na sesséo plenaria do dia 16 de setembro de 2003, aludia a
necessidade de considerar a ado¢do de mecanismos de desinflacdo no célculo desta dotacéo,
visando eliminar uma propensdo a superestimacao dos citados encargos, que pressiona para
baixo a capacidade do Poder Central atuar na sua missdo efetiva de provedor direto ou de
coordenador das a¢des politicas voltadas para a geracdo de bens e servicos publicos.

No Anexo 2, a este trabalho apresentam-se os gréaficos relativos a outras funcdes do
Governo Central, acompanhados de andlises, que embora ndo diretamente vinculadas ao foco

da descentralizagdo que interessa as unidades subnacionais, mostram que, em linhas gerais, 0



Governo comprimiu seu papel intervencionista, sem no entanto demonstrar que tenha
assimilado um grande impacto negativo na evolucdo de suas receitas.

Com vistas a propiciar um melhor sentimento acerca da atuacdo do Poder Central no
seu mister de atender as demandas publicas que lhes sdo afetas, o0 GRAFICO 5.9, em
sequéncia, mostra a evolucdo das despesas realizadas pelo Poder Central (excetuadas as
despesas com encargos especiais e com a previdéncia social), em confronto com a evolugéo

das receitas tributarias liquidas da Unido (exclusive CPMF) e das receitas tributarias liquidas

da Unido + CPMF.

GRAFICO 5.9 - Evolugéo das Receitas Tributérias Liquidas da Unido e das
Despesas Realizadas
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Fontes: STN/MF e Banco Federativo/BNDES.
Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA).

A observacdo do grafico apresentado possibilita perceber que nos anos de 1987 e de
1988, as despesas da Unido excederam as suas receitas liquidas. Entretanto, tais déficits de
certa forma se justificaram pelo custo que representou o processo de reforma administrativa
iniciado em 1988, com a assuncdo de encargos relativos aos programas de demissao
voluntaria no servi¢o pablico federal e das privatizagcbes de empresas estatais. A partir de
1990, no entanto, principalmente com a incorporacdo do IPMF (e, posteriormente, CPMF) as
receitas do Governo Federal, o cotejo entre receitas e despesas passa a apresentar superavit a
cada ano. Excetuam-se, apenas, os anos de 2000 e de 2001, quando as despesas superam as

receitas liquidas da Unido (quando excluida a arrecadacdo da CPMF, representada pela linha

violeta).



Para uma percep¢do mais ampla, no que se relaciona a um potencial de analise que
cubra um maior nimero de anos a caracterizar o periodo critico que justificou o discurso da
crise fiscal, buscou-se confrontar as receitas correntes com as despesas correntes. Deste modo,
0 GRAFICO 5.10, em seqiiéncia, demonstra a série histdrica de receitas e despesas correntes

da Unido.

GRAFICO 5.10 - Evolug&o das Receitas e Despesas Corrente da Uni&o - 1980-2002
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As classificacOes receitas correntes e despesas correntes, envolvem o conjunto de
todas as arrecadacdes efetuadas pelo Governo, no exercicio de suas funcdes de naturezas
econdmica e social, ou seja: receitas tributrias (impostos, taxas e contribui¢des sociais),
contribuicbes econdmicas, receitas patrimoniais (imobiliarias e mobiliarias), receitas
agropecuarias, industriais e de servicos, transferéncias intragovernamentais e
intergovernamentais. Este leque amplo de categorias de receitas compde o perfil das
arrecadacdes tornado possivel pela acdo do Governo, quer como agente principal na
realizacdo de demandas de carater social, quer como agente eminentemente econémico.
Integram, portanto, um espago mais amplo de natureza financeira, que confere ao Poder
Central a expressdo mais plena de seu poder de governanca. De modo que, nos termos de uma
aceitacdo de um quadro de dificuldades de cunho estrutural encerrada numa crise fiscal, a
evolucdo conjunta destas receitas deveria delinear, por consequéncia légica, uma trajetoria de

natureza predominantemente declinante, justificadora dos argumentos de origem e de



propensdo a uma continuidade da mencionada crise. A observacdo do grafico em referéncia
permite de fato distinguir uma fase declinante, tanto na evolugdo das receitas, quanto das
despesas correntes, nos anos de 1983 e 1984, sem que, no entanto, hajam se registrado, no
periodo compreendido entre 1980 a 1987, déficits de arrecadacdo. Digna de nota € a evidéncia
de um grande salto na arrecadacdo destas receitas do ano de 1980 para o ano de 1981, quase
duplicando no curso de um ano. Este desempenho — considerada a configuragdo de um
agravamento externo da divida brasileira, a partir de 1979, com a crise do petroleo — contradiz
a expectativa l6gica de uma tendéncia ao engessamento da capacidade de governanca do
Poder Central de arrecadar este mix de receitas. A ampliacdo destas receitas entre 1980 e
1981, aliada ao fato de que nos anos seguintes, até 1987, as receitas se alternaram entre
declinio e expansdo (mas sempre mantendo uma trajetéria crescente e superavitaria, em
relacdo as despesas), permite concluir que os patamares de arrecadacao alcancados a partir de
1981, conheceram um crescimento descomunal. Principalmente, considerando-se que, entre
1980 e 1981, a populagéo brasileira ndo dobrou, o que implica em reconhecer que a ampliagao
destas receitas, se aferidas em termos per capita, desmente a expectativa ou tendéncia ao
imobilismo (reducdo drastica do poder de governanca) que seria consentanea com o discurso
da crise. Este conjunto de receitas, englobando, inclusive, as receitas tributarias e econémicas
do Poder Central mostram que ndo sé houveram espacos para ampliar a arrecadacdo fiscal e
parafiscal, como também testemunham a evidéncia de que o Poder Central, na qualidade de
agente econdmico, também pdde ampliar suas receitas de natureza essencialmente econdmica.
Uma vez que, uma maior arrecadagdo de receitas de natureza tributaria (quer seja resultante
de uma indesejavel ampliacdo da carga fiscal, quer seja decorrente de um crescimento natural
da atividade econémica do Pais) se vincula necessariamente ao crescimento das receitas
econbmicas. Ndo bastassem tais evidéncias, pode-se perceber que entre 1980 e 1986, as
despesas correntes mantém-se em niveis equidistantes das receitas, permitindo superavits
expressivos. Somente em 1986 é que esta margem se estreita, voltando a se ampliar em 1987.
A partir de 1988 e até 1990, é que se vem de observar uma fase pds constituicdo,
caracterizada por déficits sucessivos. Entretanto, grande parcela do potencial justificativo para
estas evidéncias estd apoiada no proprio espirito das mudancgas inerentes ao processo de
reforma do Estado Brasileiro, ao professar o credo do Estado Minimo e na descentralizacéo
politica como derivagdes consentaneas com a correcao de rumos da trajetoria politica e sécio-
econémica do Pais e de sua coadunacdo com as reconfiguracBes externas assimiladas pelas

nagOes capitalistas. A materializacdo destas diretrizes foi marcada pelo processo de



privatizagbes e de enxugamento da méaquina administrativa do Estado Brasileiro, que
representou desencaixes financeiros para dar curso aos programas de demissdes voluntérias e
de extincdo de parte do aparato institucional do Estado, inclusive com o programa de
privatizacdes recebendo o aporte de recursos oficiais do BNDES para o financiamento e
complementacdo dos montantes de recursos necessarios as empresas do setor privado,
interessadas nas aquisi¢es dos ativos desestatizados. Em 1991, apesar de nova queda nas
receitas e despesas correntes, a relacdo entre ambas passa a ser superavitaria. O ano de 1992
registra um novo déficit, que é mais que compensado, em 1993, chegando a representar um
superavit de mais de 50% sobre as despesas do mencionado ano. Apo6s 1993, apesar de uma
queda acentuada no nivel de receitas, 0 ano de 1994 consegue registrar um superavit, que se
mantém de forma crescente até 1998, ainda que os desempenhos de receitas e despesas
tendam a uma posic¢ao quase de equilibrio (muito consentaneo com o conceito de or¢camento
equilibrado). Em 1999, volta a se registrar um novo déficit. Entretanto, tal déficit coincide
com mudangas processadas na contabilidade governamental, que altera a estrutura das
funcbes programaticas do Governo, introduzindo a fungdo encargos especiais a que este
estudo ja mencionou quando da analise do GRAFICO 5.8. Referida funcéo passou a constituir
um fundo para fazer face a encargos das dividas interna e externa da Unido (modificando
dispositivos legais da Lei 4320/64). N&o se tratando, necessariamente, de recursos
desembolsados em sua totalidade para tal fim, mas que, no entanto, conferem esta feicdo
deficitaria ao cotejo entre receitas e despesas. A partir de 2000, os superavits voltam a
acontecer.

Mais uma vez o que se torna incompativel com o discurso da crise fiscal é a
capacidade, manifestamente comprovada pelos registros histéricos oficiais utilizados por este
estudo, e revelada pela Unido, no sentido de incorporar substanciais incrementos neste leque
de receitas. Ao longo de todo o periodo analisado, as receitas saltam de 54.803 milhGes de
reais, em 1980, para 378.714 milhdes de reais, em 2002. Isto representa, em termos de
crescimento médio geometrico, uma taxa de 9,2 % ao ano, no contexto do citado periodo,
superior em 5,8 vezes ao pouco mais de 1,6 % de taxa de crescimento vegetativo anual da
populacdo brasileira, verificada para 0 mesmo periodo. Fato este que ndo parece ser pouco,
considerando-se que na persisténcia de uma sintomatologia de crise, tais relagdes soariam
despropositadas e impossiveis de serem sustentadas por anos seguidos. Estas constatacOes
guando confrontadas com as evidéncias e com a forca dos registros historicos, que

comprovam a sistematica capacidade do Poder Central de ampliar a carga fiscal e aumentar



suas receitas, reforcam as argumentacoes deste estudo no sentido de relativizar a atmosfera de
crise a envolver o ambiente politico e econdmico nacional, apds 1988 (No Anexo 1, a
TABELA 2 — A, mostra a evolucao da carga tributaria).

Com o intuito de arrematar a questdo relativa ao exame das condi¢es em que o Poder
Central consubstanciou em realidade material o processo de reformas do Estado Brasileiro,
concluiu-se esta primeira fase do capitulo empirico, relativa ao papel do Poder Central, com
um procedimento de analise de natureza estatistica, que objetiva dar mais refor¢o as demais
analises ja processadas. Isto, no que se refere aos aspectos relacionados ao seu poder de
governanca (no sentido observar uma consequente reducdo deste poder) e a possibilidade de
ocorréncia de um repasse de competéncias administrativas, financeiras e legais a estados e
municipios, precarizada pela possibilidade de transferéncias de recursos constitucionais
cadentes. Fez-se uso, portanto, do método de analise de regressao e da teoria da correlacédo
estatistica (Levine et alli, 2000),%*” com vistas :

a) primeiramente, ao focar a relacdo entre as receitas correntes
arrecadadas(coluna 1 da TABELA 5.4, em sequéncia) pela Unido e as
despesas correntes efetuadas (coluna 2). O pressuposto é de que um déficit
relativo ao cotejo receitas correntes versus despesas correntes demonstre
uma propensao histérica para uma configuracdo de crise de arrecadacao,
compativel com o argumento de crise fiscal, uma vez que as receitas
correntes (que incluem as receitas tributarias), constituem a fonte primeira

para a realizacao das despesas (de custeio e das transferéncias correntes);
b) ao se tomar as receitas tributarias constitucionais (coluna 3) como variavel

dependente em relacdo as receitas tributérias brutas (coluna 4), pretendeu-se
ter um sentimento aproximado acerca do poder de determinagdo que estas
ltimas tém sobre as primeiras. Constituindo um grupo de receitas que
envolve as receitas tributarias compartilhadas constitucionalmente com 0s
estados e municipios, as receitas tributérias brutas, compreendem também
outras formas de tributos (impostos, taxas e contribuigcdes de natureza fiscal
e parafiscal). Razdo pela qual, uma tendéncia declinante na evolucdo das
receitas tributarias constitucionais em contraposicdo a uma tendéncia

ascendente nas receitas tributarias brutas, deve sugerir uma redugdo da

27 (LEVINE, BERENSON e STEPHAN. Estatistica : teoria e aplicacdes. Rio de Janeiro — RJ. Livros Técnicos e

Cientificos Editora, 2000.)



d)

importancia das primeiras em relacdo as Ultimas. Mais, ainda, implicaria na
possibilidade de interpretar o crescimento das receitas tributarias brutas
como uma superacdo da crise fiscal do Poder Central, arrecadando tributos
ndo sujeitos ao compartilhamento constitucional. Tal implicacdo
comportaria a possibilidade de dois eventos conseqgulienciais, mutuamente
exclusivos. O primeiro refere-se & possibilidade do Poder Central, com sua
competéncia para criar certos tributos, estar recuperando, de forma
subliminar ou subjacente, a relacdo de submissdo politica outrora conferida
a estados e municipios. Conduta tipica de regimes centralizadores, onde 0
tradicional pires na mao tornava-se uma rotina na vida politica de entes
federados interessados em serem aquinhoados com recursos extra-
orcamento, o que implicava em alinhamento politico para com o Poder
Central e ao império de um jogo de barganhas e praticas clientelistas. Esta
possibilidade, embora mais sutil, dadas as condi¢cbes em que se firmou o
pacto federativo de 1988, pode estar sendo mascarada, por esta condicdo
excepcional de que desfruta a Unido para criar e modificar os tributos de sua
competéncia exclusiva. O outro evento associa-se a um processo de
enfraquecimento dos lagos a sustentarem o pacto federativo diante do
argumento da crise fiscal e da vulnerabilidade estatal e perante a dindmica
das relacbes na organizacdo capitalista internacional;

uma terceira inferéncia, voltou-se para a relacdo entre as receitas tributarias
brutas arrecadadas (coluna 4) e as receitas correntes brutas (coluna 1). Neste
caso, 0 pressuposto € o de medir a correlagcdo entre ambas, uma vez que as
receitas correntes se formam, em parte, com a arrecadacdo das receitas
tributdrias. Uma participacdo tendencialmente declinante das receitas
tributérias na formacdo das receitas correntes seria, portanto, compativel
com a tese da crise fiscal e de reducdo no poder de governanca da Unido;
finalmente, com o objetivo de conduzir as andlises para uma verificacdo
mais especifica, no que respeita aos impactos da descentraliza¢do politica,
pela Gtica da politica fiscal, o ultimo ponto das inferéncias estatisticas
direcionou-se para a observacdo do grau de relacionamento entre o PIB per
capita brasileiro (coluna 15) e das receitas tributarias brutas per capita

(coluna 14) sobre as transferéncias constitucionais per capita (coluna 12). O



pressuposto neste caso foi o de que as transferéncias constitucionais per
capita, como variavel dependente das outras duas variaveis citadas, seriam
necessariamente  declinantes, se aquelas fossem tendencialmente
declinantes. Isto resulta de uma conseqiiéncia légica, que faz da arrecadacgéo
tributéria per capita (sob a otica da carga fiscal), uma funcdo dependente do
PIB.

Outras correlacdes esclarecedoras foram processadas no sentido de se obter um leque
maior de verificacBes, com vistas a sedimentar juizos de valor acerca do papel do Poder
Central, no curso da descentralizagdo politica. Entretanto, reconhecido o carater adjutério
delas, optou-se por relata-las no Anexo 3, que compde este estudo.

Isto posto, passa-se a TABELA 5.4, em seqléncia, que demonstra a evolucdo das

citadas variaveis:



TABELAS5.A4

Evolucdo de Receitas Arrecadadas, de Receitas Disponiveis, de Despesas
e de Transferéncias Realizadas pela Unido

Valores em milhdes de reais
Colunal | Coluna2 | Coluna3 | Coluna4 | Coluna5 Coluna 6 Coluna 7 Coluna 8 Coluna9 | Coluna10 | Coluna 11 | Coluna 12 | Coluna 13 | Coluna 14 Coluna 15
Receitas | Despesas | Receitas Receitas Receitas Despesas Receitas Receitas | Despesas Transf. Receitas Transf. Receitas Receitas PIB
ANOS Tributérias | Tributarias de de Correntes Constituc. JTribut.Const§ Trib.Brutas Brasil.
Correntes1 | Correntes2 § Constituc.3 | Brutas4 JEcondmicas Capital Capital Totais Totais Constituc. Liquidas Per capita | Per capita | Per capita per capita
1.980 54.803 35.219 45.038 47.018 2.952 18.277 446 55.249 53.496 5.109 49.694 42 370 387 5.964
1.981 104.843 80.938 86.670 91.003 1.900 38.440 800 105.643 119.378 9.926 94,918 80 697 732 5.585
1.982 108.632 80.938 89.651 108.909 1.622 25.234 1.102 109.735 106.171 20.851 87.781 164 706 857 5.511
1.983 104.787 77.268 79.980 101.706 3.335 23.238 1.831 106.618 100.506 0 104.787 0 616 784 5.238
1.984 101.595 76.295 77.129 99.559 984 19.232 1.268 102.862 95.527 19.302 82.293 146 582 752 5.409
1.985 115.077 91.155 93.920 112.931 1.177 22.034 1.952 117.029 113.189 28.142 86.935 208 695 836 5.719
1.986 136.185 130.180 104.728 126.042 10.514 66.182 65.451 201.635 196.362 29.121 107.064 211 761 915 6.031
1.987 130.304 118.754 95.595 115.053 5.913 59.369 56.345 186.649 178.123 23.830 106.473 170 682 820 6.130
1.988 122.945 145.051 91.415 113.851 7.651 77.853 101.248 224.193 222.904 19.824 103.121 139 640 962 6.019
1.989 126.106 222.672 81.305 109.509 15.009 301.902 383.925 510.032 524.574 16.338 109.768 113 560 1.092 6.105
1.990 193.520 216.187 89.818 189.177 2.108 536.039 561.123 754.642 752.226 27.569 165.951 187 609 1.285 5.745
1.991 169.228 161.341 41.365 155.255 2.521 149.417 142.780 312.008 310.758 23.343 145.884 156 276 1.033 5.714
1.992 167.796 176.674 74.165 176.299 4.926 214.115 241.172 408.968 390.789 21.836 145.960 143 487 1.015 5.597
1.993 348.932 223.233 80.240 195.094 54.938 228.954 280.687 629.618 452,187 24.881 324.051 161 519 1.102 5.786
1.994 250.512 244.397 96.886 210.140 31.867 244,785 252.074 502.586 489.181 23.693 226.819 151 618 1.189 6.036
1.995 271.224 290.038 104.245 235.954 28.574 236.234 256.334 533.558 526.272 28.328 248.896 178 656 1.306 6.202
1.996 307.963 301.323 105.170 247.965 23.841 264.615 278.925 586.888 565.937 29.650 278.313 184 652 1.354 6.279
1.997 318.941 311.766 106.680 263.289 23.487 398.977 436.585 755.526 710.743 32.144 286.797 197 653 1.414 6.396
1.998 351.101 349.151 118.930 281.272 40.932 526.926 539.852 890.952 876.077 36.476 314.625 220 718 1.477 6.319
1.999 342.984 359.210 117.499 289.907 32.696 566.655 611.011 953.995 925.866 38.190 304.793 227 700 1.499 6.285
2.000 349.203 345.722 108.813 291.014 34.180 506.662 551.085 900.288 852.384 37.196 312.007 219 640 1.492 6.473
2.001 362.630 368.038 114.805 299.424 34.008 388.062 399.312 761.943 756.101 38.424 324.206 223 666 1.514 6.479
2.002 378.714 374.296 119.105 324.295 30.173 370.744 418.202 796.916 745.040 40.641 338.073 233 682 1.760 6.493

Fontes: STN/MF — Banco Federativo/BNDES.

Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA).




a)Receitas Correntes x Despesas Correntes (pressuposto da alinea a, retro mencionada)

Os resultados de correlagdo entre estas duas variaveis consideraram trés cortes temporais.
O primeiro deles, referido ao periodo completo (1980-2002). Um segundo recorte referiu-se ao
sub-periodo 1980-1988, que contempla os anos de efetivo reconhecimento da crise. O terceiro
recorte contempla o sub-periodo 1989-2002, que envolve a fase de mudancas e de curso da
politica descentralizante. Este procedimento de analisar recortes temporais foi também utilizado
para os itens seguintes (b, ¢ e d). Os resultados estatisticos para esta analise de regressdo, bem
como para as regressdes a serem consideradas nos itens seguintes, constam do Anexo 3 a este
estudo e satisfizeram as condigcdes de testes de significancia, apresentando coeficientes de
correlacdo superiores a 0,70 (70%). Com o intuito de tornar esta leitura mais leve, apresentam-se
as concluses gerais que tais analises indicaram. Entretanto, as analises completas acompanham o
citado anexo.
a.1)Corte 1980-2002

Os coeficientes da equacdo de regressdo (linear = 1.094,64 e angular = 0,9656), sugerem
que as despesas correntes apresentam um grau de autonomia positivo (caso do coeficiente linear),
indicativo de que as despesas correntes foram quase que totalmente cobertas pelas receitas
correntes, no periodo considerado, ou seja, as despesas correntes consumiram 96,6 % (segundo
coeficiente) de cada real de receita corrente realizada. O coeficiente linear indica um determinado
nivel médio anual de despesas correntes que é afetado por outros fatores que ndo as receitas
correntes. Isto mostra que, em média, neste periodo mais longo, as receitas correntes suplantaram
as despesas correntes, sugerindo uma superacgdo dos déficits.
a.2)Corte 1980-1988

Os coeficientes da equacdo de regressdo (linear = - 45.228,84 e angular = 1,2693) para
este periodo de tempo, ora considerado, insinuam que as despesas correntes dependiam
fortemente das receitas correntes. Ou seja, as despesas autbnomas eram negativas, nao
pressionando as receitas correntes, sendo estas a principal fonte de cobertura das despesas
correntes como um todo. O coeficiente de inclinacdo de 1,269, significa que, em média, as
receitas correntes arrecadadas cobriram 1,27 vezes as necessidades com despesas correntes . Esta
constatacdo permite, nesta primeira verificacdo, perceber o argumento da crise fiscal como um
fato carente de maior forca de persuasao. A propria série demonstra (colunas 1 e 2, da TABELA

4.4) a superioridade das receitas na maior parte dos anos entre 1980 e 1988.



a.3)Corte 1989-2002

Os coeficientes estimados para a equacgao representativa deste recorte temporal especifico
(linear = 75.471,39 e angular = 0,7319), sugerem que as despesas correntes autbnomas (ver
coeficiente linear) passam a depender mais de outras variaveis que ndo as receitas correntes. Por
outro lado, o coeficiente angular sugere que, em média, a cada ano da série, do volume global
arrecadado com as receitas correntes, as despesas correntes consumiram apenas 73% de cada real
de receita corrente arrecadada. O que significa que as despesas autdbnomas (coeficiente linear), a
cada ano deste corte, representam um patamar de despesas ndo vinculadas e ndo cobertas pelas
despesas correntes.

b) - Receitas Tributarias Constitucionais x Receitas Tributarias Brutas
b.1) Corte 1980-2002

Ao passar-se para a analise dos pressupostos contidos na alinea b, relativos ao grau de
relacionamento entre as receitas tributarias constitucionais (coluna 2, da TABELA 4.4) e as
receitas tributarias brutas (coluna 4, da TABELA 4.4), para o periodo 1980-2002, verificam-se as
seguintes tendéncias. Os coeficientes da equagéo de regressdo (linear = 59.827,53 e linear =
0,1785), para o citado periodo de tempo, ddo indicagdes de que as receitas tributarias
constitucionais auténomas se elevaram em relacdo ao periodo 1980-1988 (ver item b.2),
significando que para cada R$ 1,00 de receita tributaria, existiu uma contrapartida de R$ 0,1785
ou, aproximadamente R$ 0,18 em receitas tributarias constitucionais arrecadadas. Isto implica em
perceber as receitas tributarias constitucionais com um menor poder de determinagdo sobre o
volume de receitas tributérias brutas arrecadadas neste periodo mais longo. Ou seja: sobre cada
R$ 1,00 de receita tributaria bruta arrecadada, cerca de R$ 0,82 corresponderam a parcela retida

pela Unido.

b.2) Corte 1980-1988

Para uma visdo mais clara acerca do comportamento das receitas tributarias
constitucionais, uma andalise do periodo mais curto de 1980 a 1988 permite conclusdes
esclarecedoras sobre o tema da crise fiscal. Os coeficientes da equacdo de regressao (linear =
11.871,02 e de inclinagcdo = 0,7175), sugerem que as receitas constitucionais autbnomas, neste
periodo mais curto, pressionavam menos as receitas tributarias brutas. Ou seja, foram menores
que as ostentadas no periodo mais longo. Isto implica em concluir que as receitas tributarias

constitucionais eram decisivamente determinantes no volume das receitas tributérias brutas



arrecadadas. Ou seja: de cada R$ 1,00 de receita tributaria bruta arrecadada, as receitas
constitucionais representavam R$ 0,7175 (aproximadamente, R$ 0,72). Isto significa que antes da
Constituicdo de 1988, as receitas tributarias constitucionais participavam mais expressivamente

na formagdo das receitas tributarias brutas.

b.3) Corte 1989-2002

Os coeficientes da equacdo de regressdo (linear = 28.429,9 e angular = 0,2940), sugerem
que as receitas tributarias constitucionais passaram a apresentar, em relacdo ao periodo 1980-
1988 (ver item b.2) um grau de autonomia mais alto (caso do coeficiente linear), indicativo de
que as receitas tributarias constitucionais passaram a ser menos dependentes do desempenho na
arrecadacdo das receitas tributarias brutas. Ou seja, neste periodo, para cada R$1,00 de receita
tributaria bruta arrecadada, as receitas tributarias constitucionais passaram a responder por apenas
R$ 0,2940 (aproximadamente, R$ 0,29). O que significa que a arrecadacdo de outros tributos
(contribuicbGes e taxas) passou a suplantar as arrecadacdes dos tributos constitucionalmente
compartilhados. De fato, observando-se a TABELA 4.4, constata-se que a partir de 1989 as
receitas tributérias brutas, em média, mais que dobraram em relacdo as receitas tributarias
constitucionais arrecadadas. O coeficiente angular, especificamente, mostra que para cada R$
0,29 de receita tributaria constitucional arrecadada, existiu um adicional de R$ 0,71 de outras
receitas tributarias brutas arrecadadas.

Isto, de uma certa forma, refere-se a uma consequéncia de carater mais radical e menos
provavel, pois, implicaria em interpretar esta tendéncia como um baixo envolvimento da Unido
para com estados e municipios, o que significaria uma reducdo gradual da importancia do pacto
federativo. Nesta possibilidade, uma precarizacdo gradativa das transferéncias constitucionais,
diante de uma postura da Unido menos envolvida para com as arrecadaces de natureza
compartilhada, encaminhar-se-ia para uma condi¢do potencial de impasse, de vez que o
desequilibrio entre as condigdes materiais oferecidas e 0s encargos e responsabilidades assumidas
pelos entes federados, no processo de descentralizacdo politica, passaria a ser uma consequéncia
Obvia.

Conclui-se, portanto, que antes da Constituicdo de 1998, as receitas tributarias
constitucionais tinham uma relagcdo mais forte com as receitas tributarias brutas. Apds 1988, este
grau de relacionamento, apesar de bastante significativo, passou a representar uma inversao no
papel desempenhado pelas receitas tributarias constitucionais. O grau de relacionamento mais

baixo, verificado quando se considera o corte temporal completo (1980 a 2002), decorre



justamente desta mudanca na relacdo de forgas que as receitas constitucionais apresentavam no

periodo pré Constituicdo e que passaram a apresentar apos esta.

¢) - Receitas Tributarias Brutas x Receitas Correntes
c.1) Corte 1980-2002

Ao se concluir que, de fato, as receitas tributarias constitucionais conheceram uma
inversdo significativa no seu grau de dependéncia as receitas tributarias brutas, procurou-se
verificar os pressupostos formulados na alinea c, no que se refere ao grau de relacionamento
observavel entre as receitas tributarias brutas e as receitas correntes (que incluem as mencionadas
receitas tributarias brutas, as receitas econdmicas, as receitas patrimoniais e outras receitas
correntes). O objetivo, ao se analisar este relacionamento, foi o de se obter pardmetros
conclusivos acerca de uma melhora ou de um comprometimento na performance das receitas
tributérias brutas, como formadoras de parte das receitas correntes (variavel dependente). Os
coeficientes da equacdo de regressdo para este periodo (linear = -18063,88 e de inclinagdo =
1,2760), indicam, sugestivamente que : as receitas correntes autbnomas (coeficiente linear) em
vista de serem negativas, dependeram fortemente da arrecadacao das receitas tributarias brutas; e
que, para cada R$ 1,28 de receitas correntes arrecadadas pela Unido, as receitas tributarias brutas,
contribuiram, em média, com R$ 1,00, sendo, portanto, majoritarias na formagdo das citadas

receitas.

c.2) Corte 1980-1988

O coeficiente linear da equacdo de regressao (linear = 7018,52), sugere que as receitas
correntes apresentavam um grau de autonomia negativo (ver coeficiente linear), indicativo de
gue, mesmo se as receitas tributarias arrecadadas fossem nulas, em um certo ano, as receitas
correntes seriam negativas. O que significa que a arrecadagdo dos tributos constitucionais
exercia, impacto positivo nas arrecadacdes tributérias brutas. O coeficiente angular (0,9999)
insinua que cada R$ 1,00 de receita tributaria arrecadada cobria R$ 1,00 de cada R$1,00 de

receita corrente arrecadada.

c.3) Corte 1989-2002
Os coeficientes da equacdo linear de regressdo (intercepto = -5130,59 e inclinacdo =
1,2289), insinuam que as receitas correntes autbnomas, por conta do intercepto negativo,

pressionam menos a arrecadacdo das receitas tributérias brutas, apds a Constituicdo de 1988.



Assim, para cada R$ 1,00 arrecadado com as receitas tributarias brutas, as receitas correntes
passaram a exigir uma contrapartida de R$ 1,23, o que implicou numa contribuicéo adicional de
outras receitas, da ordem de R$ 0,23. Entretanto, as receitas tributarias brutas passaram a ser mais
determinantes na formag&o, pois nos anos em que elas declinaram, elas também determinaram o
consequente declinio das receitas correntes.

Deste modo, as analises de resultados referentes aos trés recortes temporais estudados,
permitem perceber que a importancia da arrecadacdo das receitas tributarias brutas ganharam
maior peso no periodo pos Constituicdo. Esta conclusdo, entretanto, ndo permite inferir se este
ganho de peso se deveu a um crescimento da importancia da propria arrecadacdo tributaria ou a
um encolhimento, gradual no tempo, das outras receitas correntes (patrimoniais, econémicas e
outras receitas correntes), em virtude de que a énfase inicial no processo de reformas baseava-se
na concepcdo redutora do Estado Minimo, encaminhando-se, poucos anos depois, em 1995, para
uma modelagem do se denominou de Estado Adequado ou Necessério. Ou ainda, se foi devido a
uma combinacédo dos dois fatores.

d) — Receitas Tributarias Constitucionais Per Capita x Receitas Tributérias brutas Per
Capita e PIB Per Capita Brasileiro
d.1) Corte 1980-2002

Como desfecho para esta primeira etapa de analise, uma vez que as inferéncias empiricas
situaram-se ao nivel isolado de verificagcdes sobre varidveis indicadoras de grandezas globais, 0
presente estudo cuidou de analisar, pelo método estatistico da regressdo linear mdultipla e da
andlise da correlacdo multipla, o grau de determinacdo que varidveis como as receitas tributarias
constitucionais, as receitas tributarias brutas per capita e o PIB per capita brasileiro exerceram
sobre as transferéncias constitucionais per capita. O pressuposto € o de que estas analises
estatisticas realizadas ao nivel per capita, conseguem dar maior visibilidade ao processo de
interacdo das variaveis que determinam o desempenho das transferéncias constitucionais per
capita, dado que é neste nivel que as conclusGes sobre ganhos ou perdas inerentes ao processo de
descentralizacdo ganham sua forma irredutivel e indiscutivel.

Os coeficientes da equacdo de regressdo multipla para este periodo (linear = -209,23;
angular de X1 = 0,1088; angular de X2 = 0,0911 e angular de X3 = 0,0341), sugerem que as
transferéncias constitucionais per capita autbnomas seriam negativas em R$ 209,23,
considerando-se nulas as receitas tributarias constitucionais per capita e as receitas tributarias
brutas per capita, em decorréncia de um PIB per capita nulo. Isto demonstra o elevado grau de

dependéncia que as transferéncias constitucionais per capita revelam com relacdo a estas



variaveis, principalmente no tocante ao PIB per capita, determinante da capacidade de arrecadar
tributos de qualquer natureza. O coeficiente angular de X1 (receitas tributarias brutas), sugere que
as transferéncias constitucionais per capita sdo afetadas positivamente em, aproximadamente, R$
0,11 para cada R1,00 de receita tributaria constitucional per capita arrecadada. O coeficiente
angular de Xz, sugere que as receitas constitucionais per capita sao afetadas positivamente por R
0,09 de cada R$1,00 de receita tributéria bruta per capita arrecadada. O coeficiente angular de Xs
insinua que as transferéncias constitucionais per capita sdo afetadas positivamente em,

aproximadamente, R$ 0,03 de cada R$ 1,00 acrescido ao PIB per capita.

d.2) Corte 1980- 1988

O periodo que antecede as reformas (1980-1988), mostram um grau de relacionamento
menor entre estas variaveis, como indicado pelo coeficiente de correlacdo R = 0,7740, sugerindo
que 77,4 % das variagOes ocorridas nas transferéncias constitucionais per capita séo justificadas
por variagbes conjuntas observadas nas demais variaveis. Diferentemente do ocorrido na
situacdo analisada no paragrafo anterior, o coeficiente de correlacdo parcial entre as
transferéncias constitucionais per capita e as receitas tributarias constitucionais per capita
apresentou, isoladamente, o grau de relacionamento mais alto entre as trés varaveis
independentes consideradas, com R? parcial = 0,6157, sugerindo que neste periodo anterior as
reformas, as receitas tributarias constitucionais per capita tinham maior significado na explicacao
de variacdes ocorridas nas transferéncias constitucionais per capita.

Os coeficientes da equacgdo de regressdo mdaltipla para este periodo (linear = - 698,52;
angular de X1 = 0,3172; angular de X2 = 0,0653 e angular de Xs = 0,1000), sugerem que as
transferéncias constitucionais per capita autbnomas seriam negativas em R$ 609,52,
considerando-se nulas as receitas tributarias constitucionais per capita e as receitas tributarias
brutas per capita, em decorréncia de um PIB per capita nulo. Isto demonstra o elevado grau de
dependéncia que as transferéncias constitucionais per capita revelam com relacdo a estas
variaveis, principalmente no tocante ao PIB per capita, determinante da capacidade de arrecadar
tributos de qualquer natureza. O coeficiente angular de X1 (receitas tributarias brutas), sugere que
as transferéncias constitucionais per capita sdo afetadas positivamente em, aproximadamente, R$
0,32 para cada R1,00 de receita tributaria constitucional per capita arrecadada. O coeficiente
angular de Xz, sugere que as receitas constitucionais per capita sao afetadas positivamente por R
0,06 de cada R$1,00 de receita tributaria bruta arrecadada. Entretanto, é do nivel de crescimento

da atividade econémica, medido pelo PIB per capita brasileiro, como seria de esperar, que se



extraem as conclusdes acerca do desempenho das transferéncias constitucionais medido em
termos per capita. O coeficiente angular de Xz insinua que as transferéncias constitucionais per
capita sdo afetadas positivamente em, aproximadamente, R$ 0,10 de cada R$ 1,00 acrescido ao

PIB per capita.

d.3) Corte 1989-2002

O periodo apos a Constituicdo (1989-2002), mostra um grau de relacionamento menor
entre estas variaveis, como indicado pelo coeficiente de correlacdo R = 0,9308, sugerindo que
93,1 % das varia¢es ocorridas nas transferéncias constitucionais séo justificadas por variagdes
conjuntas observadas nas demais variaveis.

Os coeficientes da equacdo de regressdo multipla para este periodo (linear =
137,69; angular de X1 = - 0,0318; angular de X2 = 0,2086 e angular de X3 = - 0,0341), sugerem
que as transferéncias constitucionais per capita autbnomas seriam positivas em R$ 609,52,
considerando-se nulas as receitas tributarias constitucionais per capita e as receitas tributarias
brutas per capita, em decorréncia de um PIB per capita nulo. Isto demonstra que neste periodo o
grau de dependéncia que as transferéncias constitucionais per capita revelam com relacéo a estas
variaveis, foi reduzido, principalmente no tocante ao fato das receitas tributéarias per capita terem
crescido de forma bastante expressiva em relagdo as demais variaveis independentes (receitas
tributarias constitucionais e PIB per capita). Isto se infere diretamente, ao se observar os dados
da coluna 14 da TABELA 3, em relacdo aos dados das colunas 15 e 13 da citada tabela. O
coeficiente angular de X1 (receitas tributérias brutas), sugere que as transferéncias constitucionais
per capita sdo afetadas negativamente em, aproximadamente, R$ 0,03, haja vista que cada R1,00
de receita tributaria constitucional seria insuficiente, isoladamente, para cobrir as necessidades
em recursos tributarios constitucionais per capita a serem transferidos. O coeficiente angular de
X2, sugere que as receitas constitucionais per capita sdo afetadas positivamente por,
aproximadamente, R$ 0,21 de cada R$1,00 de receita tributéaria bruta arrecadada. O coeficiente
angular de Xs insinua que as transferéncias constitucionais per capita sédo afetadas negativamente
em, aproximadamente, R$ 0,03 de cada R$ 1,00 acrescido ao PIB per capita. E, neste periodo,
portanto, que fica caracterizado o substancial incremento nas receitas tributarias per capita, fato
este ndo correspondido por um crescimento expressivo do PIB per capita. O que significa, que o
aumento da carga tributaria e a incorporacdo do orcamento de seguridade (contribuicBes
previdenciarias) e a criacdo e/ou ampliacao de tributos, deram ao Poder Central esta possibilidade

de arrecadar recursos, diante de um desempenho oscilante da atividade econdmica. O



comportamento, em sentido inverso, também demonstrado pelas receitas constitucionais
tributarias per capita, sugere que estas tendem a uma exaustdo de suas capacidades, no sentido de
suprirem estados e municipios de recursos financeiros constitucionalmente compartilhados
(transferéncias). Uma vez que seus desempenhos denotam uma lassiddo tipica, ou um
absenteismo estatal, no tocante ao pacto federativo, ou, como ja se mencionou paragrafos atréas,
uma estratégia conducente a recuperar pelo caminho das transferéncias voluntarias, a relacdo de
submissdo de estados e municipios, que outrora caracterizou a centralizacdo do mando politico

pela via do direito, e que agora se vislumbra pela via dos fatos.

5.2 - Os caminhos da descentralizacdo politica: uma analise descendente sobre

as mudancas e repercussoes nos entes federados

As andlises realizadas nesta segunda etapa de constru¢do de um trajeto compreensivo
acerca dos desdobramentos seguidos ao inicio do processo de descentralizagdo politica
inaugurado com a Constituicdo de 1988, tomaram como parametros para a afericdo dos efeitos
provocados sobre as gestbes estaduais e municipais, 0S mesmos instrumentos que deram aos ritos
observados na primeira etapa (relativa ao Poder Central), a esséncia material e objetiva para
julgar a coeréncia dos primados tedricos que nortearam a elaboracdo da carta constitucional: os
repasses constitucionais de recursos transferidos pela Unido e a execucdo orcamentaria de
receitas e despesas, no ambito dos estados e municipios. Nesta etapa, porém, importa avaliar as
condicdes factuais, sob as quais se operacionalizou o canal descendente de relacdes politicas,
estabelecidas entre o Poder Central e os demais entes federados, de uma forma amostral. De vez
que pressupostos de retiddo e de corre¢cdo no cumprimento de deveres constitucionais, colocam,
em termos de reciprocidade, todos os entes federados em patamar de irrecusavel conduta de
respeito ao pacto federativo.

Deste modo, creu-se que em se tomando apenas alguns estados e alguns municipios, como
elementos de andlise e de avaliacdo do grau de relacionamento inaugurado apds 1988, ndo
haveria empecilho ao crédito de estender o resultado de um esforgo conclusivo como consistente
com um apelo a uma generalizacdo. Assim, atraveés de uma observacdo dos citados dados e
informagdes historicas, pretendeu-se aquilatar a consentaneidade de uma preconizada virtude
inserta no texto constitucional. No tocante a uma descentralizacdo de acGes e de intervencdes das

politicas publicas, em especial no marco das gestdes urbanas, com vistas a se ajuizar sobre a sua



efetividade, aferida em termos de maiores autonomias administrativa e financeira concedidas aos
entes federados.

A TABELA 5.5, exposta em seqiéncia, mostra a evolucdo dos repasses constitucionais
transferidos pela Unido aos estados. A evolugédo destas receitas, para o caso dos estados, toma
como referéncia os estados do Rio Grande do Sul, S&o Paulo, Distrito Federal, Acre e
Pernambuco, representativos das cinco regides geograficas brasileiras. Os resultados observados,
como mencionado, sdo tomados, em termos de convergéncia de resultados, pelas raz6es maiores
incorporadas ao texto constitucional, como extensiveis aos demais entes federados (estados e

municipios), como ja mencionado.



TABELA 5.5 - TRANSFERENCIAS CONTITUCIONAIS AOS ESTADOS

(em milhares de reais)

FLUXOS REGIAO NORTE REGIAO NORDESTE REGIAO SUDESTE REGIAO SUL REGIAO CENTRO-OESTE
ANUAIS | ACRE | TOTAL | % |pernamBuco|l TOTAL | % |SAOPAULO| TOTAL | % | RIOGDE | TOTAL | % | DISTRTO | TOTAL | %
DO SUL FEDERAL
1988 204102 1.251.735 163 417168 3231735 129 206755 927121 223 181080 500.955 361 30.642 478897 83
1980 241.988 1.795.092 135 496468 3838686 129 247568 1109.915 223 217170 601130 361 47899  497.754 96
1990 416,962 3191483 131 881228 6.693.940 132 563407 2228645 253 610785 1373223 445 84051 89179 94
1991 353.892 2.717.828 130 763341 5701617 134 516491 1911521 270 552326 1295548 42,6 71728 716703 92
1992 320723 2528764 130 699.399 5323906 131 470104 1749552 269 523624 1182938 443 66.602 714850 93
1993 381713 2911720 131 801363 6.087.180 132 518270 1928086 269 613125 1444414 424 77175 819974 94
1994 350.69 2.663821 132 73258 5607.665 131 485525 2550925 190 624338 1.391.326 449 70870 756638 94
1995 436723 3.3385% 131 010084 6919103 132 568214 2126717 267 705456 1.639.142 430 88.125 944873 93
1996 445460 3446634 129 943111 7154404 132 730783 2453011 298  746.837 1.787.365 41,8 99.329 1010611 98
1997 462.757 3610435 128 965506 7.544.300 128 743415 302245 246  737.358 2026992 364 93389 1.186.163 7,9
1998 486,082 4071575 119 1046365 8031931 130 811906 3177.863 255 1.180.880 2741994 434  107.078 1344749 80
1999 478753 3943072 121  1.007.088 7.850.502 128 1951.929 4394907 444 1014418 2558768 396 106962 1207.048 89
2000 499.292 4017033 124  1.047.468 8016297 131 1661433 4.031.693 41,2 1009551 2512460 40,2 131698 1.305080 10,1
2001 530.275 4195957 126 1100144 8428384 131 1519262 3852204 394 976144 2393507 408 143929 1.357.329 106

Fontes: STN/MF — Banco Federativo/BNDES - Estatisticas Populacionais/IBGE — PIB/IPEADATA
Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA).




Os dados expostos na tabela em exame mostram a evolugdo das citadas transferéncias a
partir de 1988, em razdo da disponibilidade de um monitoramento completo acerca destas
informacdes registradas pelo BNDES/Banco Federativo. Apesar de ndo cobrirem um periodo
mais longo, envolvente de um corte temporal anterior a Constituicdo de 1988, acredita-se que
este fato ndo implique em prejuizos as analise realizadas, uma vez que, como visto na Secéo 5.1,
0 periodo pré constitucional, como um legado dos Governos Militares, ndo foi,
caracteristicamente, um modelo de referéncia para avaliar a consisténcia do pacto federativo. Os
poucos mais de trés anos decorridos entre o processo de abertura politica e a vigéncia da
Constituicdo de 1988, que marcam a fase de transi¢do politica, também parecem ser insuficientes,
para aferir o grau de relacionamento entre a Unido e estados e municipios, haja vista que neste
interregno, os vinculos nestas esferas ainda eram precarios.

N&o obstante, conforme demonstrado na coluna 2 da TABELA 5.4, que integra a Se¢édo
5.1, é possivel perceber que os volumes de recursos financeiros sob a rubrica transferéncias
correntes constitucionais repassados, globalmente, pela Unido a estados e municipios, nos citados
anos, chegam a ser superiores a certos anos pés 1988. Entretanto, é, sem sombra de divida, o
periodo pds Constituicdo que mais de perto interessa em termos de andlise, porquanto 0s
pressupostos tedricos inerentes ao processo de descentralizacdo politica e institucional, firmaram
credos virtuosos que apregoavam a maior visibilidade que as administracdes publicas locais
(estados e municipios) teriam sobre as demandas publicas de carater mais atomizado. Disto
resultando, que a transferéncia de recursos materiais e financeiros possibilitaria alocacdes mais
eficientes dos citados recursos nas areas criticas das politicas publicas e sociais.

Aliado a isto, a descentralizacdo de fungdes coroadas por substanciais incrementos de
autonomias administrativa, legislativa e financeira, teria 0 condao de combinar padrdes elevados
de governanca e de governabilidade que disponibilizariam aos gestores publicos estaduais e
municipais, maiores poderes e flexibilidade gestora para articular, na arena politica, numa escala
de prioridades, as demandas emanadas de uma consequente Idgica de acdo coletiva que flui do
jogo de interesses conflitantes na sociedade. Dai porque, os dados demonstrados nas tabelas em
apreciacdo, constituem os primeiros elementos factuais a propiciarem a oportunidade de um
senso critico. Isto, no atinente ao peculiar e especifico aspecto relacionado as condi¢Ges em que
as transferéncias constitucionais representaram e/ou representam, de modo justo e conseqiiente, a
consolidacdo real ou fatica, da diagnose que estabeleceu os fundamentos tedricos de que a
descentralizacdo politica seria o canal ideal a viabilizar os requisitos materiais e financeiros.

Necessarios a ampliagdo qualitativa e quantitativa das governancas estaduais e urbanas. Deste



modo, trajetorias de sentido oposto - como, por exemplo, uma maior assuncéo de encargos e de
responsabilidades repassadas e perspectivas declinantes de transferéncias de recursos financeiros,
no tempo - implicariam numa primeira evidéncia de assintonia do discurso descentralizante,
justificando o carater revisional que este estudo se propde.

Os dados relativos a TABELA 5.5 revelam que, de um modo geral, os estados tomados
como referencial de analise amostral, apresentaram evolucgdes diferenciadas ao longo do curso
historico observado, no tocante a tais repasses constitucionais. O Estado do Acre perde, posto que
apresentava, em 1988, em termos do volume total de recursos transferidos aos estados da Regiéo
Norte, uma participacdo de 16,3 %. A referida participacdo, em 2001, declina para 12,6 %, ainda
que esta represente uma pequena recuperacao em relagdo aos trés anos anteriores. Neste sentido,
0 Estado do Acre desponta com uma dupla perda no tocante aos recursos das transferéncias
constitucionais repassadas pela Unido, uma vez que isto além de representar uma participacao
que cai de 3,2 % para 2,6 %, no tocante ao total dos recursos transferidos pela Uni&o a todos os
estados brasileiros, também se agrava pelo fato da Regido Norte, ter apresentado, ao longo destes
anos pos Constituicdo, uma participacdo que evoluiu de 19,6 % (em 1988) em relacdo ao volume
total repassado pela Unido a todos os estados brasileiros, para 20,7 %, em 2001, embora esta
participagdo tenha sido mais expressiva na maior parte dos anos inseridos neste corte temporal.
Isto significa que, em termos gerais, 0 Acre perdeu, na média dos anos, em termos relativos,
recursos originados das citadas transferéncias.

O Estado de Pernambuco, de interesse especifico para este estudo, apresenta uma
evolugdo moderadamente crescente, entre 1988 e 2001, quando a sua participagdo nos recursos
constitucionais auferidos pela Regido Nordeste, aumentou de 12,9 para 13,1 %, embora em
alguns anos da série esta participacdo relativa tenha alcancado patamares superiores (por
exemplo,13,4 %, em 1991). Apesar deste modesto crescimento, em termos regionais, a perda
absoluta de recursos constitucionais transferidos da Unido para Pernambuco se constata pelo
declinio de uma participagdo que atingia 6,5 % no total destes recursos, em 1989, para 5,4% em
2001, com anos em que esta participacdo ainda foi menor. Novamente, a exemplo do Acre, se
repete para Pernambuco uma constatacdo de perda na recepcao destes recursos, haja vista que a
participagdo do total de recursos repassados a Regido Nordeste, também declina, relativamente de
50,6%, em 1989, para 41,7 % (registrando uma perda de 8,9 %). Deste modo, ainda que
ampliando sua participacdo no bolo regional, Pernambuco seguramente perdeu expressao na

politica descentralizadora, configurada na sua materialidade tributaria, nos anos considerados.



Os grandes ganhadores foram os Estados de Sdo Paulo e do Rio Grande do Sul, que
passaram de uma participacdo de 22,3 % e 36,1 %, respectivamente, sobre 0s recursos
transferidos para as suas correspondentes regibes (em 1988), para 39,4 % e 40,8 %,
respectivamente, em 2001. Mesmo quando, em valores absolutos, os recursos referentes as
transferéncias correntes constitucionais se reduzem, como, por exemplo, nos anos de 2000 e de
2001, os estados citados conseguem reter participaces expressivas sobre tais montantes. Cumpre
ainda destacar, em relacdo ao ano de 1999, que enquanto as regides Norte, Nordeste, Sul e
Centro-Oeste perdem, em valores absolutos, recursos das citadas transferéncias, a Regido Sudeste
conseguiu incrementar sua participagdo nos mencionados recursos, em 38,3 %, que, em termos de
valores absolutos, representou um acréscimo de R$ 1.217.044 mil sobre o montante recebido em
1998. Todavia, enquanto as transferéncias ao Sudeste se acresceram de tal valor, Sdo Paulo
incrementou sua participacdo sobre o montante da Regido em 140,1 %, passando de um patamar
de R$ 811.906 mil auferidos em 1998, para um patamar de R$ 1.951.929 mil, em 1999. Isto
representou um incremento de R$ 1.140.023 mil, significando que do incremento transferido para
a Regido Sudeste (R$ 1.217.044 mil), Sdo Paulo embolsou 93,7 %. Entretanto, € de se registrar
gue em termos absolutos, nos dltimos trés anos das séries demonstradas na TABELA 5.5, a
excecdo das Regides Sul e Sudeste, as demais regides lograram incrementos nas receitas das
transferéncias constitucionais correntes da Unido. Ainda assim, mesmo considerando as perdas
nos valores recebidos pelo Estado de Sdo Paulo, nos anos de 2000 e 2001, o que releva destacar é
o fato de que o referido Estado conseguiu duplicar, a partir de 1999, a sua participacdo na receita
destes recursos.

Desconsiderando-se a analise dos aspectos meritdrios a justificarem mudangas tao radicais
para esta participacdo de S&o Paulo nos recursos transferidos pela Unido, cumpre registrar que
esta constatacdo sugere questionamentos pertinentes. O primeiro deles, refere-se ao que este
estudo denominou de a¢des ou intervencdes assimétricas adotadas na condugdo do processo de
descentralizacdo politica que se reflete na razdo mais objetiva da descentralizacdo fiscal.
Ensejando reconhecer que o jogo politico, contextualizado num cenério de barganhas e ao sabor
da maior ou menor densidade representativa dos interesses regionais, constitui um elemento
desequilibrante na sustentacdo do pacto federativo. Este primeiro questionamento, além de
demonstrar de forma insuspeita que 0s interesses maiores inscritos na Carta Constitucional e que
constituem os elementos de soldagem ou de costura do pacto federativo (principalmente no
tocante aos aspectos das relagdes fiscais entre os entes federados), sdo infensos e sensiveis a

contextos de puras oportunidades que mudam o curso da acdo politica, coloca sub judice



assinalac@es virtuosas que justificaram as vantagens da descentralizacdo politica como remédio
contra o despotismo de minorias que detém o poder politico e econdmico. De quebra, esta
questdo fragiliza a tese de que o processo de descentralizacdo politica, decodificado numa
descentralizacdo da politica fiscal (ingrediente material irrecusivel para a viabilizacdo da
primeira) permitiria maior eficiéncia alocativa e redistributiva de recursos financeiros tendentes a
escassez, pelo discurso da crise fiscal. Porquanto avulta ser significativo argumentar que, em
quinze anos de curso da Reforma do Estado Brasileiro, delineou-se todo um quadro de
factualidades que assinalam indicios claros de uma propensdo metamorfica e tradicional, inerente
a praxis politica no Brasil, de alterar a forma e a substancia dos pilares constitucionais da
sociedade. Esta situacdo fica mais clara quando se observa, a partir da TABELA 4.5, que as
transferéncias a estados da Regido Sudeste representava, em termos de valores, cerca de 28,7 %
dos recursos transferidos aos estados do Nordeste, no ano de 1988. Em 1999, esta participacéo se
ampliou para mais de 55%, mantendo-se em torno de 50% nos anos seguintes. O mesmo se
observa para S&o Paulo quando se 0 compara a Pernambuco.

Deste modo, o destacado aspecto da maior eficiéncia alocativa propiciado pela
descentralizacdo politica, que ensejaria, nas esferas locais, entre outras, expectativas de melhor
adequacdo dos servicos as preferéncias de demandas localizadas e aumentos da arrecadagdo
tributaria, anuvia-se diante da realidade de registros de préaticas politicas que conferem um carater
aleatdrio e assimétrico ao curso do processo descentralizante iniciado com a Carta de 1988. Neste
sentido, as evidéncias (0s proprios nimeros demonstrados na TABELA 5.5) confirmam que tais
virtudes, tomando-se o0s estados como corpos de prova para avaliar 0s impactos da
descentralizacdo politica no ambito estrito dos ritos e incumbéncias originados da Constituicéo,
sdo contraditadas pelo carater declinante das transferéncias de recursos constitucionais da Unido
a Regido Nordeste (principal perdedora). Note-se que enguanto os recursos transferidos para os
estados das Regides Norte, Sudeste, Sul e Centro-Oeste, em 2001, crescem 3,3; 4,1; 4,8 ¢ 2,8
vezes, em relacdo a 1988, respectivamente; no Nordeste, o crescimento € de 2,6 vezes.

Avaliadas sob o prisma das participacfes dos estados tomados neste estudo como
representativos de suas respectivas regides, observa-se que os Estados de Pernambuco e do Acre
despontam como perdedores neste balango de quinze anos da reforma constitucional, como o
demonstra a referida TABELA 5.5. Enquanto os recursos das transferéncias liberados para
Pernambuco crescem 2,6 vezes, em 2002, em relacdo a 1988, os recursos liberados para Sao
Paulo crescem 7,3 vezes, em igual periodo. O mesmo se observa em relacdo ao Acre, em termos

de perdas.



Consideradas estas evidéncias, flui como conseqliéncia légica a conclusdo de que se para
as Regides Norte e Nordeste e para os estados que as representam neste estudo predomina um
historico de perdas na participacao relativa nestes recursos, pode-se generalizar tais perdas para o
conjunto dos estados que compbem as citadas regides. Entretanto, enquanto a Regido Centro-
Oeste registra perda relativa na participacgao destes recursos ao longo dos anos, o Distrito Federal,
que a representa, conseguiu aumentar sua participacao no total destes recursos repassados pela
Unido, expropriando dos recursos declinantes destinados aos demais estados da Regido, o
incremento de receitas provenientes destes recursos. Prejudica-se, destarte, a for¢a do argumento
favoravel a tese de que a descentralizacdo politica reforcaria os atributos relacionados a uma
maior eficiéncia alocativa dos recursos. Haja vista que uma constatacdo de perdas relativas
continuas das receitas de transferéncias constitucionais, ao longo do tempo, se incompatibiliza
com a tese da melhor adequacdo dos servicos as preferéncias localizadas identificadas pelos
gestores publicos estaduais, uma vez que demandas publicas crescentes requerem recursos
financeiros também satisfatoriamente crescentes, ao longo do tempo. Disto resulta a percep¢éo de
que os lacos que sustentam o pacto federativo, ao se traduzirem, de forma mais manifesta, através
das transferéncias constitucionais, ensejam observar que, pragmaticamente, a descentralizacéo
politica traduzida do campo da intencdo para o da acéo, revela a potencialidade de desenvolver e
agravar tradicionais mecanismos expansores de desigualdades regionais. Isto em virtude de que
as maiores autonomias administrativa e politica, inerentes a descentralizacdo, descompensam-se
diante da evidéncia de que a necessaria autonomia financeira, também inerente ao processo, se
dilui na realidade de uma praxis politica assimétrica, que volta, gradativamente, a privilegiar as
regides mais desenvolvidas do Pais. Esta constatacdo combinada com as evidéncias de que o
Poder Central vem arrecadando, progressivamente, menos receitas tributarias constitucionais,
como demonstrado na Secdo 5.1, sinaliza para um processo de reducdo do esforco fiscal que
compensa mais que proporcionalmente as regides e seus estados mais ricos e promove a
indesejavel, mas previsivel (como possibilidade), idéia de que uma precarizacdo na arrecadacdo
de recursos constitucionais promove, por parte do Poder Central a opcao seletiva pelos entes
federados mais fortes, econdmica e politicamente. O exemplo claro disto explicita-se por si
mesmo, ao se observar a TABELA 5.5, antecedente, pelo exemplo de S&o Paulo, que inicia o
periodo analisado com apenas 3,24 % de participacdo nos recursos de transferéncias
constitucionais repassados aos estados brasileiros, para mais que dobrar sua participacéo,
saltando para 7,51 %, em 2001.



Assim, considerada esta primeira etapa de verificacdo das condi¢cbes em que 0s estados
federados receberam atribuicGes, encargos, responsabilidades e recursos decorrentes da
descentralizacdo, faz-se necessario também analisar em que condi¢Bes 0s municipios receberam
tais encargos e competéncias. A TABELA 5.6, em seqliéncia, demonstra, para cada regido
brasileira, o volume de recursos financeiros transferidos sob a rubrica transferéncias correntes
constitucionais, onde, novamente, os Estados do Acre, Pernambuco, Sdo Paulo, Rio Grande do
Sul e Distrito Federal figuram como representantes regionais, para analisar-se a evolucdo destes

recursos transferidos a seus municipios componentes.



TABELA 5.6 - TRANSFERENCIAS DA UNIAO AOS MUNICIPIOS DOS ESTADOS SELECIONADOS

Fontes: STN/MF — Banco Federativo/BNDES

Obs: valores a pregos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA

FLUXOS REGIAO NORTE REGIAO NORDESTE REGIAO SUDESTE REGIAO SUL REGIAO CENTRO-OESTE
ANUAIS ACRE | TOTAL % |PERNAMBUCO| TOTAL % |SAOPAULO| TOTAL % |R.GDESUL| TOTAL % |DIST. FEDER.| TOTAL %
a b (a/b)*100 a b |(ab)*100 a b (a/h)*100 a b |(a/b)*100 a b |(ab)*100
1988 43.606]  501.953 87 404.858| 2.796.452|  14,5| 1.064.830| 2.498.919|  426|  485.870| 1.33L.117| 36,5 19.145  610.417 31
1989 46.277)  704.497 6,6 431.337| 3.002.560| 14,4| 1.138.343| 2.679.045| 425  588.571| 1.500.489| 39,2 20.364|  608.950 33
1990 71.137| 1.129.168 6,3 772.283| 4.773.810|  16,2| 1.723.337| 4.055.180| 42,5  886.443| 2.277.203| 389 31.168|  954.478 33
1991 60.612|  779.119 78 575.600| 3.938.892| 14,6 1473.858| 3.474.195|  424|  757.826| 1.947.838| 389 24.555(  799.889 31
1992 56.373|  885.993 6,4 535.341| 3.663.396| 14,6 1.370.993| 3.231.201|  42,4|  704.821| 1.811.601| 389 22.838|  743.969 31
1993 62.932| 992.366 6,3 603.886| 4.124.646| 14,6| 1551.076| 3.647.052| 42,5/  799.465| 2.051.351| 39,0 35.254|  874.261 4,0
1994 56.871|  913.615 6,2 549.783| 3.784.549|  145| 1420.302| 3.344.674| 425  731.934| 1.880.320[ 389 31.603|  799.404 4,0
1995 70.857| 1.138.285 6,2 684.983| 4.715.222| 145| 1.769.575| 4.167.177| 425  911.927| 2.342.717[ 389 39.375|  995.989 4,0
1996 72.414 1171747 6,2 701.534| 4.824.256| 14,5 1.851.538| 4.343.052|  42,6]  944.358| 2.432.657| 38,8 40.090| 1.026.333 39
1997 75.622| 1.217.038 6,2 729.915| 5.085.863| 14,4 1.935.859| 4.719.613| 41,0/  985.726| 2.611.809| 37,7 41,958| 1.119.750 37
1998 |  103.686| 1.573.484 6,6 871.909| 6.433.657| 13,6| 1.909.741| 4.832.436| 39,5/ 1.208.265| 3.054.012| 39,6 40.383| 1.213.923 33
1999 | 102.231] 1.666.754 6,1 889.125| 6.724.468|  13,2| 2.470.918| 5.580.145|  44,3| 1.178.659| 3.061.464| 385 40.597| 1.203.361 34
2000 |  104.740| 1.638.399 6,4 854.513| 6.427.947| 13,3 2203.714| 5.165.343|  42,7| 1.134.618| 2.908.149| 39,0 32.556] 1.173.885 28
2001 | 112.821( 1.739.295 6,5 914.191| 6.803.825| 134 2278.074| 5.375.610| 42,4 1.179.841| 3.034.161| 38,9 32.952| 1.244.154 2,6




A observacdo da tabela em questdo permite concluir que os municipios que compdem o
Estado do Acre apresentam uma participacao declinante no volume de recursos de transferéncias
constitucionais repassados pela Unido, haja vista que em 1988, tal participacao representava 8,7
% do total de recursos transferidos aos municipios da Regido Norte. Em 2001, esta participacdo
regrediu para 6,5 %.

Da mesma forma como se observou para 0s municipios do Acre, 0s municipios de
Pernambuco registram uma participacdo relativa declinante, que, em 1988, representava 14,5 %
dos recursos transferidos aos municipios da Regido Nordeste, reduzindo-se para 13,4 %, em
2001. Os municipios do Estado de Sdo Paulo apresentam uma participacéo praticamente estavel,
ao longo do tempo, em relacdo ao volume destes recursos transferidos pela Unido aos municipios
da Regido Sudeste, uma vez que, em 1988, tal participacdo representava 42,6 %, passando para
42,4 %, em 2001.

Os municipios componentes do Rio Grande do Sul apresentaram uma evolucdo
tendencialmente crescente, ao longo dos anos observados, em relacdo ao total de recursos
transferidos aos municipios da Regido Sul, com uma participacdo de 36,5 %, em 1988, que
passou para 38,9 %, em 2001. Os municipios componentes do Distrito Federal apresentaram uma
evolucdo decrescente em relagdo aos recursos transferidos pela Unido aos municipios da Regido
Centro-Oeste, uma vez que esta involuiu de 3,1 %, em 1988, para 2,6 %, em 2001. Este conjunto
de evidéncias mais uma vez clarifica a conclusdo de que as transferéncias constitucionais
repassadas pela Unido aos municipios brasileiros, salienta a assintonia entre os primados tedricos
que ressaltam os aspectos virtuosos da descentralizacdo politica, no tocante aos predicados
relacionados a compatibilizacdo de eficiéncia alocativa com os requerimentos e demandas
priorizadas pela sociedade local, e os resultados praticos que ela tem demonstrado. Neste sentido,
o discurso descentralizante ao por énfase na possibilidade de obtencdo de maior eficiéncia na
alocacdo de recursos na esfera local, elege 0 municipio como o I6cus mais identificado com as
demandas mais especificas de uma sociedade nacional complexa. Todavia, a possibilidade de
maior eficiéncia na alocacdo e destinacdo dos recursos, se bem que possivel no contexto de uma
verificacdo estatica e pontual no tempo, dificilmente se sustenta ante uma dinamica de fatos
sucessivos, onde a tendéncia ao declinio no repasse dos recursos financeiros se impde como
realidade factual. Assim é, que a constatacdo de que as perdas relativas dos municipios de
Pernambuco, no tocante aos repasses da Unido, referentes as transferéncias constitucionais,
podem ser proporcionalmente maiores que as perdas relativas dos municipios componentes dos

Estados de Sao Paulo e/ou do Rio Grande do Sul, tornando muito mais dificil a defesa do



argumento descentralizante como condicao virtuosa de correcdo de desigualdades . Uma vez que
este evoca a virtude da maior eficiéncia da gestdo publica urbana, diante de atributos de
governabilidade que pressupdem maiores autonomias administrativa e politica, mas que se
ressentem de um adequado suporte financeiro da Unido, imprescindivel ao atributo da boa
governanca.

Portanto, necessario se fez verificar se este quadro de perdas relativas reveladas para os
municipios componentes do Estado de Pernambuco também se confirmou para os municipios da
Regido Nordeste como um todo. A TABELA 5.7, a seguir, mostra a participacdo dos municipios
de cada regido no total dos recursos constitucionais transferidos pela Uni&o.

TABELAS.7
Participacdo Regional (%) dos Municipios nas Transferéncias da Uni&o
1988-2001

ANOS Partic.

REGIOES 1988 1989 1990] 1991 1992| 1993| 1994| 1995 1996 1997 1998 1999] 2000| 2001| Média
Norte 65 83 86 71 86 85 85 85 85 83 92 91 95 96 8,5
Nordeste 36,1 353 36,2 360 354 353 353 353 350 345 376 369 371 374 360
Sudeste 323 315 30,7 318 313 312 312 312 315 320 283 306 298 295 30,9
Sul 172 177 173 178 175 176 175 175 176 177 179 168 168 16,7 17,4
Centro-Oeste 79 72 73 73 72 75 75 75 74 7,6 71 6,6 6,8 6,8 7,3
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 1000 1000 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fontes: STN/MF — Banco Federativo/BNDES - Estatisticas Populacionais/IBGE — PIB/IPEADATA
Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA

A observacdo dos dados expostos permite observar que apenas as Regides Norte e Sul
apresentaram uma participacdo média crescente no montante das transferéncias constitucionais
repassadas pela Unido aos municipios brasileiros, haja vista que tais participacdes médias sdo as
Unicas a superarem as suas respectivas participagdes iniciais, no ano de 1988. Entretanto, é de se
registrar que a Regido Nordeste, a partir de 1988, passou a ostentar um desempenho, que rompeu
com a fase de participagdes declinantes que vinham ocorrendo até 1997. Apesar disto, importa
salientar que os municipios que compdem alguns estados nordestinos (Rio Grande do Norte,
Paraiba, Pernambuco e Sergipe) vém apresentando um historico de participaces relativas
declinantes nos percentuais repassados pela Unido aos municipios da Regido Nordeste (ou seja,
sobre os percentuais que integram a tabela antecedente). Os GRAFICOS 5.11 e 5.12, em

sequéncia, mostram a participacdo de cada Estado da Regido Nordeste, que ganha e que perde,



respectivamente, em relagdo ao montante de recursos das transferéncias constitucionais
repassadas pela Unido aos municipios dos estados brasileiros.

Fonte: Banco Federativo/BNDES
Obs: valores a pregos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo
IPEADATA



GRAFICO 5.12 - Municipios de Estados Nordestinos com Participagéo Declinante no
Montante de Recursos Constitucionais Tarnsferidos pela Unido
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Fonte: Banco Federativo/BNDES
Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA

Os graficos em observacdo demonstram que, considerando-se que o montante de recursos
transferidos pela Unido aos municipios da Regido Nordeste, como um todo, passou a registrar, a
partir de 1998, uma tendéncia de crescimento de participacdo relativa nos recursos de
transferéncias constitucionais do periodo (evoluindo de 34,5 %, em 1997, para 37,4 %, em 2001).
No entanto, os grandes perdedores ao longo deste périplo pos-constitucional, foram os Estados do
Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco e Sergipe. Para uma regido com imagem associada ao
problema das desigualdades regionais, tais fatos emergem com maior contetdo de gravidade
sobre os citados estados, ndo pela redugdo em si mesma dos percentuais de participa¢do, mas por
ensejarem a possibilidade de desalinhamento politico com o Poder Central ou perda de densidade
participativa na composicao do pacto federativo, que, via de regra, se efetiva informalmente com
a convergéncia de interesses e de barganhas. De qualquer sorte, para uma regido com um
historico mais que secular de desnivel socioecondmico em relacdo ao Sudeste, uma constatacéo
de perdas para alguns estados, opera como fato anulante de qualquer pretensdo no sentido de
reduzir tais desniveis. Neste sentido, uma inevitdvel comparacdo entre 0 regime
caracteristicamente centralizador do Periodo Militar, ou da Primeira Fase Vargas, com o regime

atual ou do que demarca a vigéncia da Carta de 1946 (até 1964), ressalta uma maior preocupacgao



com o amalgama do pacto federativo que, mesmo a despeito de registros convincentes dando
conta de perda de autonomia dos entes federados menores, favorece ao primeiro. Ao segundo,
parece sempre estar presente uma tendéncia de enfraquecimento e de gradual ruptura do principio
de coordenacéo politica que deveria prevalecer como mecanismo compensatorio e equilibrante a
ser exercido pelo Poder Central, como conseqiiéncia da maior liberdade, da maior autonomia e de
diferentes capacidades e potencialidades que distinguem e particularizam as localidades e as
gestdes locais.

O balango da alternancia de regimes centralizadores e descentralizadores no Brasil, parece
permitir concluir que uma das razdes para a prépria instabilidade ciclica que caracteriza tais
mudangas, prende-se ao fato de que os registros historicos da vida politica brasileira demonstram
e oportunizam situacdes em que o zelo extremo pela coesdo e defesa do sentimento de unidade
nacional (tipico de periodos de franca centralizagdo) se contrapdem a um processo gradual de
dislexia da funcdo coordenadora do Poder Central. Esta se extrema com a excessiva
autonomizacdo ou com a percepcdo de que os entes federados culminam por assimilar um
sentimento de despreendimento e de quebra de elos que os unem. Dai, serem consequentes as
assinalacbes que enxergam na exacerbacdo destes sentimentos, o acirramento dos processos
competitivos entre localidades (hobbesianismo municipalista), a reducdo do esforco fiscal e o
reforco supranacional de lacos de interesses que, de certa forma, fragiliza o papel do Estado-
Nacdo. Deste modo, talvez a grande licdo a ser tirada de uma andlise dos ciclos politicos no
Brasil, seja o reconhecimento de que sempre faltou ao Pais, nos periodos reconhecidos como de
regimes politicos descentralizados, a preservacdo de um padrdo de uniformidade e de principios
coerentes de coordenacao politica, que garantissem ao Poder Central os instrumentos de controle
da estabilidade politica, econdmica e social sobre os entes federados. Por outro lado, nos periodos
reconhecidos como de regimes politicos centralizadores, excessivos foram os sentimentos de zelo
e de sustentacdo de um pacto federativo, que anularam a necesséria e desenvolta participagdo dos
entes federados no processo de construcdo da sociedade nacional. Neste sentido, assoma ser
proveitoso mirar o exemplo das economias europeia e norte-americana, referenciadas no Capitulo
1, no tocante ao fato de que o crescimento e a construcdo da identidade nacional nestas,
fundaram-se a partir de um fendmeno gradual de consolidacéo e de especializa¢do das instancias
locais. O qual demandou um nivel superveniente de coordenagdo politica, que, pouco a pouco,
definiu o papel de estados (ou departamentos) e do Poder Central, ensejando, na concluséo de
diversos estudiosos, toda uma gama de pactuacdes, de legislacdes e de relacdes politicas que, em

muitos casos, reforcaram e deram credibilidade ao federalismo. Parece ser, portanto,



consequente, logico e prudente, em se admitindo as condi¢Ges peculiares em que o Brasil se
inseriu no sistema econdmico capitalista mundial, que o desafio consiste em encontrar a forma
equilibrada, para que, a partir do Poder Central, um regime politico necessariamente
descentralizado, promova a integragédo mais harmonica das partes (instancias locais), para que se
alcancem as substancia e consisténcia do todo.

Ha que se admitir para o Brasil os fundamentos de uma ldgica inversa daquela que se
operou nas economias citadas. Se atualmente vigoram teses em defesa de regimes politicos
descentralizados, que favorecam e desenvolvam as instancias locais, avulta ser necessario
distinguir as peculiaridades de tais argumentos, sob pena de reconhecerem-se, equivocadamente,
tanto em economias ou sociedades plenas, quanto em economias incompletas, como a brasileira,
tratamentos lineares para diagnosticos diferenciados. O caso do Brasil, sem sombra de davida,
recomenda um regime descentralizado, mas que nao signifique orfandade ou postura absenteista
do Poder Central. Ou seja: requer um grau de coordenacao politica adequado, ajustavel, diligente
e zeloso do pacto federativo. O Pais tem, pois, um longo caminho a percorrer na construcdo de
uma sociedade plena, razdo pela qual uma descentralizacdo politica mais frouxa parece ser mais
adequada a nagdes ou economias plenas, que premidas pela saturacdo de seus mercados buscam
na desregulamentacdo e na flexibilizacdo dos lagos de unido nacional, a saida para uma crise que
se serve das suas instancias locais para estabelecer articulacdes mais ageis com o0 comércio
internacional. Trata-se, na verdade, de localidades dotadas de armaduras que lhes conformam as
feicGes de locus protegidos e competitivamente preparados para uma concorréncia em nivel
global. Deste modo sem pretender fazer qualquer apologia a esta alternativa, como uma das
variantes extremas alertadas por Marx**®, capazes de retardar o declinio capitalista (0 comércio
internacional), cabe vislumbrar para o Brasil um grande espaco de crescimento - o mercado
interno - que o coloca numa situacdo mais comoda, se exploradas eficientemente suas
potencialidades, diante de uma configuragdo de crise internacional que vem atemorizando até as
nacdes de capitalismo avancado. E, pois, a partir deste esforco de sintese compreensiva dos
caminhos da descentralizacdo a brasileira, que as conclusdes firmadas na Secédo 1 (relativas ao
modo como a Unido vem processando a descentralizacdo politica), adicionadas a estas primeiras
verificacdes relacionadas aos modos como estados e municipios vém assimilando e registrando,
pragmaticamente, estas opera¢des, mostram indicios de desvios na légica virtuosa que justificou

a feitura da Carta de 1988. As andlises atinentes ao grau de relacionamento entre Poder Central,
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195)



Estados e Municipios, interpretadas a partir das transferéncias constitucionais, dao indicacdes de
reducdo gradativa do esforco fiscal, de relaxamento do processo de coordenacgdo politica e de
uma concorréncia fiscal entre os entes federados. A qual, favorece sobremaneira a Unido, dada a
sua condicdo privilegiada e exclusiva de instituir e modificar tributos de natureza financeira e de
alterar a carga fiscal dos mesmaos.

Assim, verificadas as condi¢cdes em que o Poder Central vem se desincumbindo de sua
missao e as condi¢bes em que 0s estados e municipios vém assimilando suas novas atribuicGes e
competéncias, o estudo se orientou para analisar outro postulado tedrico intrinsecamente
vinculado as virtudes da descentraliza¢do politica: autonomias fiscal, financeira e administrativa
seriam ingredientes capazes de estimular o esfor¢o fiscal nas instancias locais; de desenvolver as
competéncias gestoras (ativando atitudes empreendedoras) dos administradores publicos e
possibilitando, pela maior visibilidade e controle das potencialidades locais, o incremento
gradativo de receitas proprias ?

O cotejo destes pressupostos tedricos com a realidade das execugfes orcamentarias da
Unido, dos Estados e dos Municipios, sob o estrito parametro da capacidade de gerar receitas
proprias, pode ser observado e analisado nos dados demonstrados nas TABELAS 5.8 ¢ 5.9, em
seqliéncia. A primeira esta expressa em valores globais, a segunda em valores per capita.



TABELA 5.8 - EVOLUCAO DAS RECEITAS DISPONIVEIS A UNIAO, ESTADOS E MUNICIPIOS (valores em milhares de reais)

UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
ANOS Receita Transferéncias | Transferéncias Receita Receita Transferéncias |Transfer. Repass.|  Receita Transferéncias | Transferéncias Receitas Receita
Arrecadada aos Estados aos Municipios |  Disponivel Arrecadada | Rec. da Unido | aos Municipios | Disponivel | Rec.da Unido |Rec. dos Estados| Arrecadadas Disponivel
1987 163.234.487 7.650.265 8.361.737  147.222.485 62.296.535 7.650.265 15.867.886  54.078.915 8.361.737 15.867.886
1988 156.037.728 6.390.443 7.738.858  141.908.427  55.229.295 6.390.443 14.071.489  47.548.249 7.738.858 14.071.489
1989 158.556.429 7.842.578 8.495541  142.218.310 67.440.710 7.842.578 17.145.942  58.137.345 8.495.541 17.145.942 841.300 26.482.783
1990 189.724.794 14.379.088 13.189.840 162.155.866  75.679.021 14.379.088 19.991.200  70.066.909 13.189.840 19.991.200 2.264.856 35.445.895
1991 158.088.998 12.403.217 10.939.933  134.745.848 72.046.785 12.403.217 19.093.987  65.356.014 10.939.933 19.093.987 2.493.155 32.527.075
1992 154.463.083 11.500.011 10.336.161  132.626.912  65.917.484 11.500.011 17.489.616  59.927.879 10.336.161 17.489.616 1.878.207 29.703.983
1993 170.213.189 13.191.375 11.689.676  145.332.138 62.117.697 13.191.375 16.632.288  58.676.784 11.689.676 16.632.288 2.623.454 30.945.417
1994 186.447.551 12.970.375 10.722.562  162.754.614 69.372.421 12.970.375 18.404.397  63.938.399 10.722.562 18.404.397 6.913.627 36.040.586
1995 207.626.331 14.968.431 13.359.390  179.298.510  82.848.499 14.968.431 22302439 75.514.490 13.359.390 22302439  15.494.520 51.156.350
1996 218.314.914 15.852.026 13.798.044  188.664.844 88.617.213 15.852.026 23.900.192  80.569.047 13.798.044 23.900.192 17.416.587 55.114.824
1997 231.144.238 17.390.347 14.754.074  198.999.817 87.368.243 17.390.347 23.752.786  81.005.804 14.754.074 23.752.786 16.993.529 55.500.390
1998 244.796.748 19.368.112 17.107.513  208.321.123 86.650.989 19.368.112 24752527  81.266.574 17.107.513 24.752.527 19.779.514 61.639.554
1999 251.716.427 19.954.297 18.236.191 213525939  86.236.841 19.954.297 25.084.258  81.106.879 18.236.191 25.084.258  17.276.202 60.596.651
2000 253.817.698 19.882.564 17.313.723  216.621.411 91.632.707 19.882.564 26.656.703  84.858.568 17.313.723 26.656.703 17.802.092 61.772.518
2001 261.000.007 20.227.381 18.197.044 222575582  95.425.643 20.227.381 28.188.200  87.464.823 18.197.044 28.188.200  16.367.555 62.752.800
2002 269.182.107 21.251.932 19.517.040  228.413.135 94.359.991 21.251.932 28.070.227  87.541.695 19.517.040 28.070.227 18.134.573 65.721.840

Fontes: Banco Federativo/BNDES — FINBRA - Financas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios/STN-MF
Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA




TABELA 5.9 - EVOLUCAO DAS RECEITAS PER CAP1TA DISPONIVEIS A UNIAO, ESTADOS E MUNICIPIOS

UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS

ANOS Receita | Transferéncias | Transferéncias | Receita Receita  |Transferéncias | Transfer. Repass.| Receita | Transferéncias | Transferéncias | Receitas Receita

Arrecadada | aos Estados |aos Municipios | Disponivel | Arrecadada |Rec.da Unido| aos Municipios | Disponivel | Rec. da Unido |Rec. dos Estados|Arrecadadas| Disponivel
1987 1.164 55 60 1.050 444 55 113 386 60 113
1988 1.093 45 54 994 387 45 99 333 54 99
1989 1.092 54 59 979 464 54 118 400 59 118 6 182
1990 1.285 97 89 1.099 513 97 135 475 89 135 15 240
1991 1.054 83 73 899 481 83 127 436 73 127 17 217
1992 1.015 76 68 871 433 76 115 394 68 115 12 195
1993 1.102 85 76 941 402 85 108 380 76 108 17 200
1994 1.189 83 68 1.038 442 83 117 408 68 117 44 230
1995 1.306 94 84 1.128 521 94 140 475 84 140 97 322
1996 1.354 98 86 1.170 550 98 148 500 86 148 108 342
1997 1414 106 90 1.217 534 106 145 496 90 145 104 340
1998 1477 117 103 1.257 523 117 149 490 103 149 119 372
1999 1.499 119 109 1.272 514 119 149 483 109 149 103 361
2000 1.492 117 102 1.273 539 117 157 499 102 157 105 363
2001 1514 117 106 1.291 554 117 164 507 106 164 95 364
2002 1.541 122 112 1.308 540 122 161 501 112 161 104 376

Fontes: Banco Federativo/BNDES — FINBRA — Finangas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios/STN-MF — Estatisticas Populacionais/IBGE —
PIB/IPEADATA

Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA




Os dados demonstrados nas TABELAS 5.8 e 5.9, foram extraidos, em grande parte, de
relatorio elaborado pelo BNDES/Banco Federativo, cujos valores estdo expressos a precos
constantes de dezembro de 2000. A série referente as receitas proprias arrecadadas pelos
municipios foi compilada por este estudo, a partir de coleta de informagdes extraidas dos
relatérios anuais “FINBRA - FINANCAS BRASIL - Receitas e Despesas dos Municipios
Brasileiros”, elaborados pela Secretaria do Tesouro Nacional/STN-MF, os valores estdo, também,
referidos a precos constantes de dezembro de 2000. No caso especifico da TABELA 5.9, a
conversdo para dados per capita foi possivel pelo uso da série estimativas populacionais,
elaborada pelo IBGE, e constante do relatério “ESTATISTICAS DO SECULO XX”, integrante
do site da Instituicéo.

Os dados relativos a Unido, demonstram a receita disponivel ao Poder Central, apds
efetuadas as transferéncias constitucionais a estados e a municipios. Entretanto, a receita
arrecadada pela Unido, tal como exposta, ndo consigna os valores arrecadados com a CPMF, pelo
fato deste tributo ndo estar vinculado ao principio do compartilhamento constitucional de
receitas, apequenando, portanto, a massa de recursos financeiros efetivamente colocada a sua
disposigdo. Assim, € possivel perceber, considerando-se 0s anos extremos das séries apresentadas
(1987 e 2002), que a despeito das transferéncias aos estados e aos municipios terem crescido
177,8 % e 133,4 %, no periodo, respectivamente, (ou seja, crescimentos méedios geométricos da
ordem de 7,04 e 5,81 % ao ano, respectivamente), o crescimento da receita disponivel a Unido foi
de 55,1 %, enquanto que o crescimento da sua receita arrecadada (exclusive CPMF) foi de 64,9
%, no mesmo periodo. Isto significa que, ao longo de dezesseis anos, 0 crescimento dos recursos
repassados pela Unido a estados e a municipios, subtraiu da receita arrecadada menos de 10 %
(ou seja, 64,9 % - 55,1%) dos 64,9 % de incremento alcancado na arrecadacdo do periodo. E
possivel também observar, duas situacfes distintas no tocante a dindmica das transferéncias
constitucionais a estados e a municipios. A primeira delas refere-se ao fato de que, entre 1987 a
1989, os volumes de recursos financeiros transferidos aos municipios suplantavam os volumes de
recursos transferidos aos estados (ver a coluna transferéncias aos municipios). A partir de 1990,
as transferéncias aos estados passam a suplantar as transferéncias aos municipios. A segunda
situacdo relaciona-se ao fato de que além desta tendéncia declinante, é de se considerar que entre
1989 a 1996, estes volumes de recursos eram rateados entre 5371 municipios oficialmente
reconhecidos pelo IBGE. Em 1997, este nimero salta para 5529 municipios e, a partir de 1998 os
municipios classificados pelo IBGE sdo em numero de 5559. Ou seja, ainda que se reconheca ser

irrefutavel o crescimento das receitas de transferéncias a estados e municipios, ha que se concluir



que estes Ultimos vém manifestando uma tendéncia de perda na participacdo destes recursos, haja
vista que, em termos médios, os recursos destinados aos municipios declinaram, na proporcéo em
gue novos municipios foram criados. Esta verificacdo se discrepa das virtudes tedricas
enxergadas no processo de descentralizacdo politica, porquanto enseja a possibilidade de um
descolamento da visdo de que o municipalismo seria uma alternativa de administrar e de orientar
as politicas publicas de forma mais eficiente. Isto, no ambito de uma percepcdo mais localizada
de problemas e de demandas coletivas a que estariam mais sensiveis 0s gestores urbanos. No
entanto, tal visdo se dilui ante a constatacdo de que o esforco fiscal envidado pela Unido vem
preterindo, em termos relativos, os Municipios, €, a0 mesmo tempo, reforcando uma tendéncia de
afastamento dos principios que norteiam o pacto federativo, na medida em que o Poder Central se
utiliza da faculdade constitucional de gerar recursos ndo compartilhados constitucionalmente com
os demais entes federados (caso especifico da CPMF). Isto pode representar uma propensao
gradual de afastamento do papel de coordenacéo politica que esta reservado a Unido.

No tocante aos Estados, ainda analisando-se a TABELA 4.9, observa-se que até 0 ano de
1989, estes repassavam aos municipios mais que o dobro das transferéncias que recebiam da
Unido, denotando resquicios do regime militar que centralizou grande parte dos recursos fiscais
arrecadados a revelia do pacto federativo. Neste sentido, € forcoso reconhecer que o pacto
federativo, firmado a partir da Constituicdo de 1988, representou um alivio para os estados, no
tocante a uma suplementacdo de recursos provenientes da Unido, a qual inverteu a relacéo
vigente até 1989 (antes referida). Haja vista que, a partir de 1990, para cada R$ 1,00 transferido
da Unido para os estados, estes repassaram entre R$ 1,25 a R$ 1,50 aos municipios, significando
um desembolso adicional que variou entre R$ 0,25 e R$ 0,50 de seus recursos fiscais
arrecadados.

Do ponto de vista das vantagens materiais auferidas pelos estados, no tocante a
descentralizacdo da politica fiscal inerente ao processo de descentralizacdo politica, ha que se
concluir que esta se traduziu em ampliagdo da fonte de recursos, uma vez que, enquanto as
receitas arrecadadas no ambito dos estados cresceram 51,5 % (passando de R$ 62.296.536 mil,
em 1987, para R$ 94.359,991 mil, em 2002), as suas receitas disponiveis se expandiram em 61, 9
%, no citado periodo. Isto permite concluir que as transferéncias constitucionais repassadas pela
Unido contribuiram de forma significante para reforcar os recursos dos caixas estaduais.

No tocante a uma analise dos impactos materiais da descentralizacdo politica sobre os
municipios, considerando-se os dados da TABELA 5.9, é possivel perceber que as transferéncias

constitucionais repassadas pela Unido e pelos estados representaram, até 1994, a parte mais



substantiva dos recursos disponiveis aos municipios, haja vista que as receitas fiscais,
arrecadadas no ambito destes, representavam uma parcela minima dos citados recursos.
Entretanto, a partir de 1996, € de se registrar o impulso que as receitas proprias, de cunho
estritamente fisco-tributario, ganharam como resultado das maiores autonomias fiscal e financeira
conferidas aos municipios. O aperfeicoamento do sistema de arrecadacdo e 0 aumento da carga
fiscal, centrado na tese de um maior envolvimento das gestbes urbanas para imprimir uma
dindmica crescente de estimulo ao esforgo fiscal, podem ser apontados como fatores exponenciais
para tal desempenho. O qual se traduz no fato de que, a partir de 1996, as receitas fiscais
arrecadadas nos municipios passam a representar, em média, cerca de 30 % das receitas
disponiveis aos municipios. Nao obstante, percebe-se que, a partir de 1997, passam a ocorrer
pontos de inflexdo nesta trajetéria que, até 1996, registrava crescimento firme das receitas
préprias (de cunho fiscal) arrecadadas pelos municipios. Os anos de 1999 e de 2001 sédo
distintivos do fendbmeno da inflexao, e, ainda que 0 ano de 2002 represente uma recuperacao, vale
destacar que ele fica bem abaixo do patamar alcancado em 1998, quando as referidas receitas
alcancaram o patamar de R$ 19.779.514 mil. Este indicativo de saturacdo na capacidade de gerar
receitas proprias, de cunho fiscal, reforca o argumento levantado por este estudo de que a
capacidade de arrecadar tributos, considerado o aspecto concorrencial instaurado nas trés esferas
do poder publico pela necessidade crescente de ampliar suas fontes de recursos, esbarra num
horizonte de fronteira caracterizado pelo crescimento pifio do PIB brasileiro nos Gltimos anos
(como demonstrado na Secdo 5.1, TABELA 5.5). O fato agravante a ser retirado desta evidéncia,
relaciona-se, no campo real, com a reducgéo da capacidade contributiva, de contribuintes (pessoas
fisica e juridica), uma vez que a retracdo do ritmo da atividade econémica, por anos seguidos,
implicou necessariamente na diminuicdo do universo de contribuintes, seja pelo
amesquinhamento do mercado de trabalho, seja pela retracdo do universo empresarial.

No cotejo desta luta desigual, avulta destacar a maior capacidade da Uni&o de subtrair dos
demais entes federados qualquer esforco eficaz no sentido de aumentarem suas arrecadagdes. A
compulsoriedade caracteristica do modo pelo qual a Unido arrecada suas receitas, parece
neutralizar as possibilidades de estados e municipios apresentarem uma capacidade continuada de
ampliar suas receitas pela via fiscal. Explica-se. Os tributos incidentes sobre a renda, os tributos
sobre movimentacdo financeira e o recolhimento de contribui¢Ges parafiscais, arrecadados pela
Unido, apresentam a caracteristica comum de serem, concomitantemente, compulsorios e
tributados na origem (ou ex ante), enquanto que, por exemplo, um tributo como o IPTU,

arrecadado pelos municipios, apesar de seu carater compulsdrio, desfalca-se do atributo ex ante,



ou seja: de serem tributados no crédito em conta do contribuinte. Dai porque, a inadimpléncia na
satisfacdo desta obrigacao fiscal, seja um recurso comum utilizado pelo contribuinte, para fugir
de uma elevada carga tributaria, que se torna mais pesada a medida em que desemprego,
informalidade e reducdo da massa salarial alcancam o mercado de trabalho, reduzindo a
capacidade contributiva de grande parte do universo de contribuintes/pessoa fisica.

Deste modo, apesar de ndo restar duvida quanto aos beneficios propiciados aos
municipios pela descentralizacdo politica, no tocante aos aspectos administrativos (governanca
urbana) e politicos (governabilidade), possibilitados por amplas autonomias fiscal e financeira, ha
que se considerar 0s aspectos pouco Virtuosos que estdo relacionados a um processo
concorrencial por receitas tributarias entre os entes federados. Fato que, sem sombra de duvida,
vem conferindo ao Poder Central uma maior vantagem na realizacdo de receitas. Estes aspectos,
per si, vinculam-se a possibilidade, ja mencionada, de gradual dissolugdo dos principios de
sustentacdo do pacto federativo, que, entre outros, destaca a possibilidade de afrouxamento dos
lagos que conferiram a Unido, com a Carta de 1988, um principio de comando e de articulacao,
implicito a uma funcdo de coordenacdo politica necessaria ao equilibrio das relacdes entre os
entes federados. Se esta suposi¢cdo assoma como possibilidade real, e se ndo se registram
evidéncias convincentes de uma relagdo informal mais forte do Poder Central para com os entes
federados, expectativas desagregadoras - como estimulo a guerra fiscal, relacdes de interesses
articuladas em carater supranacional pelos entes federados e insulamento generalizado das
gestdes urbanas, entre outros, - passam a ser 0 preco a ser pago pela percepgdo errdnea de que
descentralizacdo politica implica em rendncia aos requisitos basicos de coordenacdo e de
obediéncia a um principio de comando.

Por outro lado, se realmente se constata que vem ocorrendo um movimento
compensatério indicativo de que o Poder Central supre uma gradual pratica absenteista de
reducdo do esforgo fiscal, marcando uma presenga mais firme, mas menos vinculada aos
preceitos formais do compartilhamento constitucional de receitas, pode-se interpretar tais formas
de intervencao nas esferas locais (estados e municipios) como um processo que sinaliza para uma
dificuldade, que, no caso brasileiro, manifesta-se ser mais que secular, qual seja: a de conduzir,
de forma pragmatica e segura, processos de descentralizacdo politica. A dificuldade parece
realmente consistir em equilibrar o impulso a uma maior ou menor intervengédo, respeitando
limites claros de competéncias administrativas nas trés esferas do poder. Assim, as conclusdes a
que chegaram Arretche e outros analistas do processo de descentralizacdo a brasileira, no que

respeita a uma percepgdo clara de uma tendéncia de recentralizacdo de certas fungdes e



programas (principalmente na &rea social), tracam, na visdo deste estudo, um movimento
pendular que ndo consegue romper um limiar critico. Tudo parece acontecer de modo a acumular
tensdes, conflitos, praticas clientelistas e movimentos pré-participatorios. Os quais culminam
com a incompatibilizacdo dos primados tedricos e virtuosos consagrados pelo contrato social
(constituicdo), em face da influéncia subterrdnea de interesses minoritarios, mas vinculados a
uma tradicdo plutocrética e oligarquica da politica brasileira. Parametrizar as linhas de atuacéo e
de intervencdo em areas e setores gque concentram demandas publicas e definir formas de
intervencdo que medeiam entre a necessidade de um acompanhamento mais direto, pelo Poder
Central, e as que necessitam, em graus variaveis, de formas desconcentradas ou descentralizadas,
ou seja, de formas mais amenas em que se assinalam a presenca da Unido, manifesta-se ser o
requerimento crucial e inconcluso de todas as experiéncias descentralizadoras, vivenciadas nos
mais de cem anos da Republica Brasileira.

A definicdo das linhas de intervencdo que exigem um controle de rédeas curtas e que
asseguram o equilibrio federativo, razdo de ser e pedra angular do pacto republicano, elege
questdes mais difusas e mais amplas, as quais passam ao largo dos objetivos mais diretos e
especificos da descentralizagdo politica. Entre estas, avulta as questBes historicas das
desigualdades regionais, do desafio da integracdo daquilo que Barat (Capitulo 4) denominou de
Sistema Nacional de Cidades e de uma coordenacao dos requisitos infra-estruturais exigiveis a
preservacdo, a operacionalizacdo e ao aprimoramento dos interesses gerais personificados pela
Unido, os quais ddo ao pacto federativo uma dimensdo que extrapola os alcances de politicas
localizadas. Ou seja, delimitando um espaco de intervencdes que pode até ser concorrente e
compartilhado, mas que imprescinde da acdo superveniente do Poder Central.

Imaginar que uma postura de laissez- faire, laissez-passer de cunho eminentemente
politico, possibilitada por uma administracdo publica descentralizada, possa corrigir as
externalidades negativas geradas por demandas coletivas de amplitude mais geral, constitui razéo
temeraria. Porquanto, tais demandas situam-se num circuito mais complexo de requerimentos, 0
qual escapa ao interesse de demandas locais de conteddos mais difusos. Elas geram uma espécie
de limbo ou vacuo da acdo politica, que sé se resolve num patamar de intervencdo que exige
acoes coordenadora, articuladora e mediadora, delegadas a um ente com representacdo (o Poder
Central) para reconhecer tais demandas como de carater superveniente. Sobretudo, porque
compdem complementaridades que atendem a interesses de natureza hibrida ou difusa, que
constituem os elos de ligacdo entre os demais entes federados. Estas distingcBes se prestam a

estabelecer um divisor de &guas para 0os campos de atuagdo dos trés niveis de intervencdo estatal,



delimitando espacos reais de competéncias que desdguam necessariamente no requerimento de
uma funcé@o coordenadora e articuladora dos interesses gerais e comuns das unidades politico-
administrativas que integram a federacéo.

O ente estatal personificado na Unido, tal como visto no Capitulo 2, recebeu esta
incumbéncia na génese do Estado Moderno, por conta das externalidades (falhas) causadas pelo
sistema capitalista de mercado, razdo pela qual parece ser inescusavel e inarredavel o
entendimento de que existe uma correlacdo ébvia entre o pilar politico e o pilar econémico. A
correicdo e as virtudes de um texto constitucional tém que guardar coeréncia e correspondéncia
direta com a tipologia de fendmenos que define o conjunto de aspiracOes, desejos e necessidades
reais de uma sociedade, de tal sorte que a eficiéncia e a eficacia das politicas publicas so se
plenificam na capacidade de transformar expectativas em respostas concretas a essa sociedade.
Dai porque, no contexto mais complexo de sociedade nacional, coabitam tessituras sociais mais
especificas - caracterizadas por distin¢cGes geogréaficas, econdmicas e culturais - mas identificadas
com interesses e lacos mais amplos e afins (historia, lingua, religido, etc) que as unem. As quais
buscam, num elemento aglutinador (o0 Poder Central), a capacidade para conduzir seus destinos,
homogeneizando suas diferencas, liquidificando-as no caldeirdo secular que, bem ou mal, vem
assegurando ao Brasil uma tradi¢do de unido republicana de nacdo independente.

Assim, mesmo se considerando a importancia, a extensdo dos beneficios e as virtudes
gerais relacionadas a apologetica da descentralizacdo politica, este estudo defende o argumento
de que, em nenhuma hipotese, a intervencdo do Poder Central pode migrar para uma presenca
palida ou, pior, omissa no tocante a este papel. Significando que, em algum grau, ainda nédo
adequadamente definido por uma sintonia fina no processo de descentralizagdo politica em curso,
a centralizacdo de algumas politicas e mesmo as formas possiveis de delegacdo de competéncias
(neste patamar mais elevado de politicas publicas), incluindo o concurso do terceiro setor
(publico/ndo governamental), tém que ser conduzidas ou monitoradas, sem claudicacdes pelo
Poder Central. Ou seja, materialmente, isto significa graus de intervencdo que implicam numa
assisténcia, ou sob a forma direta de destinacdo voluntaria de recursos, ou programas de
incentivos fiscais, orientados para macropoliticas regionais ou setoriais.

Entretanto, estas condi¢gdes ndo eliminam outros dois niveis de questionamento. O
primeiro deles refere-se a possibilidade de que - seja num processo generalizadamente
descentralizado, seja num processo descentralizado, mas coordenado e severamente centralizado
em termos de algumas fun¢@es inalienaveis (justica e seguranca) - o Poder Central se utilize de

seu maior poder de arrecadacdo e da concessdo de benesses para estimular praticas clientelistas.



Ou, ainda, de inducdo a condutas pré-participatorias por parte de representantes politicos das
unidades politico-administrativas, subjugando-as a um processo de alinhamento politico forcado,
com vistas a busca de posicdo majoritaria para a aprovacdo de seus programas de governo. O
segundo destes questionamentos refere-se a possibilidade, do préprio curso da descentralizagdo
politica vir cristalizando o descolamento e a apatia do Poder Central no tocante ao seu papel de
guardido do pacto federativo.

Estes questionamentos sdo alvo de analise da terceira etapa deste Capitulo (Secéo 5.3),
porquanto na esfera local parece ser mais proficua a busca de evidéncias conclusivas acerca

destas possiveis alteracfes na postura do Poder Central.

5.3- Reflexos da Descentralizacdo Politica nos cenarios das experiéncias®®:

uma analise em ambientes especificos.

5.3.1 — A Questdo Primeira Relacionada a Correcéo de Desigualdades.

Passando ao foco da descentralizacdo politica, no ambito das instancias locais, repositorio
finalistico e espaco de observacdo dos encaminhamentos tomados no processo de reforma do
Estado Brasileiro, a partir de 1988, os parametros e instrumentos para inferéncias e analises
processadas neste estudo continuam sendo os dados relativos a execucdo orcamentéria nos
estados e municipios. Entretanto, diferentemente, do tratamento mais genérico conferido as
analises processadas na secdo anterior, busca-se, de modo mais especifico e amostral, obter
elementos de comparacao para uma Vvisdo mais atomizada e objetiva dos resultados alcancados
pela descentralizacdo politica, naqueles aspectos que ela externaliza como impactos virtuosos ou
como distor¢des e desvios ao seu contexto tedrico. Assim sendo, como exposto na metodologia,
foi tomada como elemento de referéncia para estas verificacdes, a quantidade de municipios
informantes do relatério “FINANCAS DO BRASIL/FINBRA - Receitas e Despesas dos
Municipios Brasileiros”, integrante de cada estado da Uni&o. Os dados em andlise foram retirados
das informagdes concernentes aos volumes de recursos financeiros liberados pela Unido aos
Municipios, as quais se adicionou as informacdes relativas aos recursos decorrentes de
transferéncias voluntarias. Citados recursos sdo conceitualmente definidos pela Lei
Complementar N° 101/2000 como: “Entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente, a

titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinacao
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constitucional (em respeito ao principio federativo), legal ou os destinados ao Sistema Unico de
Saude (em razdo da Politica Nacional de Saude)” . Como tais devem compor destinacGes sujeitas
ao livre arbitrio do Poder Central, e, portanto, indicadoras de uma virtual inclinacdo de
preferéncias ou de sintonia seletiva que este exercita ao liberar tais recursos para os citados entes
federados. N&o se pretendeu com isto, determinar a prevaléncia de critérios e escolhas marcadas,
necessariamente, por parcialidade e por fuga aos parametros de equanimidade, uma vez que, do
ponto de vista estatico, no tempo, algumas localidades ou regides tendem a ser mais aquinhoadas
do que outras, em termos de recursos naturais, materiais e humanos. Entretanto, considerando-se
uma observacao dindmica, no tempo, a possibilidade de reproducdo de tratamentos tendenciosos
que revelem a citada parcialidade seletiva, passa a ser plausivel e passivel de ser verificada,
sobretudo quando se dispBe de elementos para, de uma forma conjunta, (como é o caso de
informagdes sobre municipios que compdem estados e sobre estados que compdem regiGes),
delinear um quadro analitico respaldado em regularidades empiricas. Portanto, trata-se de aferir,
pela contumacia de certos indicadores, a possibilidade de repeticdo de tratamentos desiguais que
preservam e sustentam todo um histérico de desigualdades regionais. Sobretudo porque,
subjacente a estes procedimentos, destaca-se uma origem de mecanismos propagadores de
distingbes entre regides e membros federados, que orbitando na questdo ancestral das
desigualdades regionais, vinculam-se a elementos de ponderacdo delimitados por densidade ou
peso politico destes entes na configuracdo das relacdes e na composicdo das forcas politicas
representativas da populagdo nacional. E, por fim, ao peso econdmico de cada um destes entes na
formacdo da riqueza do Pais.

O pressuposto destas verificacGes, ao tomar como ponto de inferéncias, a evolugdo das
transferéncias voluntéarias da Unido direcionadas para estados e municipios, busca no método
estatistico (anélise de regressdo multipla com inclusdo de variavel simbdlica) as indicacfes e
tendéncias que confirmem ou infirmem as possiveis inclinacbes de preferéncias alocativas
reveladas pelo Poder Central. Sejam elas devidas ao peso politico da entidade agraciada, sejam
elas atribuiveis a clivagens ou a rancos histdricos influentes nas desigualdades regionais. E, pois,
neste sentido, que a caracteristica das transferéncias voluntarias, como preconizada na LRF (Lei
201/2000), ao conferir & Unido o carater volitivo e soberano para destinar, ou ndo, recursos aos
entes politico-administrativos, segundo critérios aleatdrios e precedidos de ritos processuais e de
exigéncias a serem cumpridas, é percebida como envoltoria e clarificadora da questao relativa a
um pressuposto de preferéncias alocativas por certos entes federados, fundadas em razBes varias
(base politica, clientelismo, barganhas, regionalismos, etc).



A TABELA 5.10, em sequéncia, mostra a evolugdo das transferéncias dos citados
recursos desde 1995. Tratam-se de valores globais liberados para estados e municipios.
TABELA5.10

EVOLUCAO DAS TRANFERENCIAS VOLUNTARIAS DA UNIAO

(valores em milhares de reais)

UNIAO - TRANSF. VOLUNTARIAS (-)
FLUXO
ANUAL TOTAL ESTADOS MUNICIPIOS
1.995 6.383.007 3.584.906 2.798.101
1.996 9.587.255 4.523.644 5.063.611
1.997 12.041.871 6.002.632 6.039.239
1.998 17.340.477 6.960.318 10.380.159
1.999 14.900.319 4.348.950 10.551.369
2.000 17.214.992 5.451.850 11.763.143
2.001 18.752.093 6.809.976 11.942.117
2.002 17.535.315 5.562.893 11.972.421
Até set/03 17.908.457 3.103.707 14.804.750

Fonte: Banco Federativo/BNDES
Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA)

Os dados, apresentados na tabela precedente, referem-se ao periodo 1995-set 2003, e
conquanto ndo cubram o corte temporal mais extenso (0s quinze anos do processo de reformas
iniciado em 1988), demonstram, de forma sobeja, apesar de alguns pontos de inflex&o, que a
evolucdo destes recursos canalizados para 0s municipios, através de convénios firmados com a
Unido, vém representando, de um modo geral, um grande suporte material ao exercicio da
governanca urbana. O mesmo ja ndo se verifica com relacdo aos estados, sendo perceptivel, sem
maiores esforcos de raciocinio, que a tendéncia desenvolvida ao longo da série em observacao foi
de declinio gradual na liberacdo destes recursos pela Unido. Deste modo, numa visao a priori, a
primeira concluséo a ser retirada destes graus de relacionamento entre o Poder Central e os entes
federados, demonstra que em termos da funcédo alocativa, o processo de descentralizacdo politica
vem reservando aos municipios (instancias menores do ente estatal), além da funcéo alocadora de
recursos nas suas areas de competéncia tributaria, o papel de principais agentes da funcao
distributiva de bens e servigos demandados pela sociedade. Assim, o balangco desta funcéo
tripartite da governanga estatal vem confirmando, nesta visdo primeira do processo de

descentralizacdo, a opcdo municipalista como a esfera mais envolvida com o processo de



provisao e de producdo de bens e servicos publicos. Ao tempo em que, a0 menos em termos de
valores globais, também a consagra como um importante elo da funcdo distributiva, ao eleger as
gestBes municipais como co-agentes, porquanto os municipios tipificam esferas nucleares de
atendimento, através dos quais se desenvolvem as peculiaridades, ineréncias, afinidades, virtudes
e deficiéncias de sociedades locais. As quais, por forca de um passado histérico, compdem-se
numa sociedade mais ampla (estados e nacdo), que culmina por revelar na fusdo de interesses
comuns, de relaces de complementaridades e de diferencas, a necessidade da funcéo
coordenadora do Poder Central e de seu zelo para a eliminacdo de arestas e de tratamentos
desiguais que possam vir a comprometer o sentido de unidade, intrinseco ao conceito de nagéo.**°
Neste sentido, 0 monopolio da funcgéo estabilizadora reservada ao Poder Central, para corrigir as
distorcdes do sistema de mercado, parece consistir na base fundamental deste tripé de fungdes do
Estado - alocativa, distributiva e estabilizadora (GIAMBIAGI et al, 2000, p.362-370) — que
sustém o principio de unidade e de sociedade nacional. Entretanto, como se procurou demonstrar
no Capitulo 3 e em algumas partes deste capitulo, os aspectos intangiveis e, aprioristicamente,
virtuosos das diretrizes e solucdes politicas idealizadas, no mais das vezes, trilham caminhos
tortuosos ou se desviam, quando da conversdo para o campo tangivel da praxis politica,
materializada na execucdo das politicas publicas. Assim, ndo s6 o fato dos estados, como entes
politico-administrativos, registrarem um certo deslocamento, a este principio de amarracdo do
pacto federativo, cabe também questionar os aspectos distributivos dos recursos de transferéncias
voluntérias repassados a estados e municipios pela Unido, no que respeita a possibilidade de
desvirtuamentos aos principios éticos e politicos consagrados na Carta de 1988.

As TABELAS 5.10-a, 5.10-b, 5.10-c e 5.10-d, apresentadas no Anexo 3, mostram
consecutivamente, os valores dos recursos relativos as transferéncias voluntarias repassados pela
Unido e Estados, a evolucao das receitas préprias e a evolucao das transferéncias constitucionais
dos conjuntos de municipios componentes de cada estado da federacdo, para os anos de 1995,
1998, 2000 e 2002. Conguanto, ndo se trate da totalidade de municipios que compdem cada
estado, a relevancia destas informacdes € significativa, posto que para cada um destes anos, o
numero de municipios informantes, correspondeu, no minimo, a 70 % do total de municipios
brasileiros e, na maioria destes anos, excedeu 0s 90 %. As citadas tabelas contemplam, além das
informacdes sobre as transferéncias voluntarias (convénios e contratos): as informacdes sobre 0s

totais de receitas proprias (receitas tributarias, receitas patrimoniais, receitas industriais, receitas
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de servicos e demais receitas correntes) auferidas pelos municipios de cada estado e as
informacdes sobre os valores das transferéncias constitucionais repassadas pela Unido.
Trabalhou-se sob a hipotese de que as transferéncias voluntarias da Unido sdo influenciadas pelas
transferéncias constitucionais a que esta esta obrigada a repassar aos municipios e pelo volume de
recursos proprios que as gestdes municipais sdo capazes de gerar, no exercicio de suas funcdes
de natureza fisco-tributaria e na qualidade de provedores e de produtoras de bens e servicos
publicos. Ou seja, partiu-se da premissa de que as transferéncias voluntarias afluem para os
municipios numa razdo inversa as suas capacidades de gerarem recursos proprios e de serem
aquinhoados por transferéncias constitucionais.

N&o obstante, esta linha de raciocinio se complementou com a inclusdo de uma terceira
varidvel determinante (variavel simbdlica), que objetivou categorizar a possibilidade de
evidéncias de processos seletivos por parte da Uniéo, na distribuicdo destes recursos, tipificando
a questdo recorrente das desigualdades regionais. Deste modo, para os municipios dos estados
situados nas Regides Sul e Sudeste, reconhecidas como as mais desenvolvidas do Pais, a variavel
simbolica em referéncia assume o valor 0 (zero). Para os municipios das Regides Norte, Nordeste
e Centro-Oeste, reconhecidamente menos desenvolvidas, a variavel simbolica em questéo,
assume o valor 1 (um). Propositalmente, receitas influentes como as transferéncias
constitucionais e voluntarias dos estados e as receitas proprias dos municipios (de natureza
extemporanea), como as decorrentes de alienacdo do patrimdnio municipal, foram excluidas das
observacdes contidas nas tabelas citadas. A intencdo foi a de verificar, através de modelo
estatistico, o grau de correlacdo e de dependéncia das transferéncias voluntarias as trés variaveis
determinantes citadas, uma vez que estas indicagdes se associam, no caso de confirmacdo, a
preservacdo de um quadro de desigualdades que podem estar se aprofundando, ou se atenuando,
ou mesmo se revertendo. Mais que isto, qualificam o papel da governanca exercido pelo Poder
Central, sobretudo no seu mister de coordenador das politicas publicas no ambiente
macroeconémico.

Isto posto, cumpre dar conta dos resultados obtidos no modelo de regressédo estatistica
adotado para correlacionar as variaveis mencionadas, salientando-se que os detalhes de célculo,
as equacdes de regressdo e as andlises explicativas dos procedimentos de célculo (inclusive
coeficientes de regressdo e testes) constam do Anexo 3, juntamente com as tabelas citadas,

deixando para este capitulo apenas as indicac¢Ges dos resultados finais, a seguir demonstrados:



a) as transferéncias voluntérias da Unido para os municipios das regides mais
desenvolvidas foram 2,8 vezes maiores que as repassadas para 0S municipios
das regides menos desenvolvidas, no ano de 1998;

b) em 1998, a média dos recursos de transferéncias voluntarias da Unido liberadas
para as regides Sul e Sudeste superam em 1,3 vez o valor da média dos
recursos das citadas transferéncias liberadas para as Regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, 0 que representou uma reducdo no diferencial distintivo
registrado em 1995 (2,8 vezes);

C) em 2000, a média de recursos liberados para as regides Sul e Sudeste se eleva
para 2,4 vezes, em relacdo a média de recursos liberados para as regides Norte
e Nordeste, 0 que volta a sugerir o alargamento das diferencas de tratamento
dispensado aos municipios que integram uma ou outra regido;

d) 0 ano de 2002 demonstra uma situacdo discriminatdria sui generis, uma vez
que, num quadro de drastico declinio do volume global das transferéncias
voluntéarias (ver TABELA 5.10-d, no Anexo 3), a média dos recursos liberados
para 0s municipios das Regides Sul e Sudeste, supera em 3,1 vezes a média
destes recursos liberados para as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Fica clara, portanto, através destas indicacfes, a persisténcia de um padrdo diferenciado de
alocacdo destes recursos da Unido entre os municipios brasileiros. Haja vista que a contumacia da
expressao redutora apresentada nas equacGes demonstradas, em todos os anos tomados como
focos de observacéo e andlise, desacredita a possibilidade de que as preferéncias alocativas sejam
atribuiveis a posturas de carater aleatorio, episodico ou pontual, por parte do Poder Central.
Entretanto, longe de pretender que elas decorram, exclusivamente, de uma intencédo deliberada de
privilegiar esta ou aquela regido, ajuiza-se estarem presentes, de forma concorrente, 0s
ingredientes bastante difusos e combinados, relativos: a desiguais poderes de barganha dos
municipios, a diferenciais de participacdo no cenario politico, ao maior ou menor preparo do
gestor publico, ao grau de sintonia politica entre o poder local e o Poder Central, etc. Contudo,
estes fatores interagem, combinada ou isoladamente, mas, em Ultima instancia, prevalece a
expressao da vontade e do arbitrio do Poder Central, que seleciona e faz a partilha destes
recursos.

Embora se desvie dos objetivos deste estudo, um aprofundamento acerca destas questfes

e de como minimiza-las, parece ser essencial, como razdo de equanimidade, que ao Poder

Central, na definicdo e priorizacdo de suas politicas, ndo falte a consciéncia de que é, a partir da



reparticdo destes recursos, que mais se explicita a sua acéo corretiva de desniveis e desigualdades
entre os entes federados. Considerando-se que as transferéncias constitucionais guardam uma
correspondéncia e uma razdo de proporcionalidade com os graus de participacdo de cada ente
federado no pacto federativo (enquanto formadores das receitas tributarias arrecadadas pelo
Poder Central), parece caber as transferéncias voluntérias (através de convénios e contratos para
acdes conjuntas em politicas publicas) o papel de instrumento cabal na correcdo destes desvios.
Isto, entendendo-se que apesar de conter principios de justica distributiva, a partilha de recursos
constitucionais (transferéncias), preserva um status quo que assegura, sem grandes alteracdes, a
hierarquia econdmica e politica dos entes federados, produzindo um baixo impacto na reducédo de
desigualdades regionais.Destarte, uma expectativa de acdo protetoral reservada ao Poder Central
se justifica porque a composicdo de forcas entre os entes federados, €, por natureza e na origem,
desigual. Dai, ser consequente a prevaléncia de um hegemon exercido pelos entes federados mais
influentes, econémica e politicamente.

Neste sentido, parece ser exemplar o constatar-se que os municipios qualificados como
capitais de estados, sejam das regifes Sul e Sudeste, sejam das regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, também mostrem-se alvo de tratamentos diferenciados na partilha destes recursos pela
Unido. Muito embora, para 0s municipios-capitais ndo exista uma forte correlacdo entre as
varidveis ora consideradas (transferéncias voluntarias da unido versus receitas proprias e
transferéncias constitucionais), uma vez que estes dispdem de um cartel mais variado de fontes de
receitas que os demais municipios. Ainda assim, a inclusdo da variavel simbdlica, aponta para
uma evolucéo discriminatoria na particdo das transferéncias voluntarias entre os municipios das
capitais, segundo os pressupostos de preferéncias alocativas, muito embora, 0 ano de 2002, como
se vera a seguir, mostre uma inversao desta tendéncia historica.

As TABELAS 5.10-e, 5.10-f, 5.10-g, 5.10-h e 5.10-i, que também integram o referido
Anexo 3, mostram os valores relativos aos recursos de transferéncias voluntarias, as receitas
préprias dos municipios e as transferéncias constitucionais da Unido, relativos aos municipios das
capitais nos brasileiras nos anos de 1998, 1999,2000,2001 e 2002. Isto posto, cumpre também,
dar conta dos resultados obtidos no modelo de regressao estatistica adotado para correlacionar as
variaveis mencionadas, salientando-se que os detalhes de célculo, as equacdes de regressdo e as
analises explicativas dos procedimentos de calculo constam do Anexo 3, juntamente com as
tabelas citadas, deixando para este capitulo apenas as indicacdes dos resultados finais, a seguir

demonstrados:



a) a excecdo do ano de 2002, as equacBes obtidas para os anos anteriores (1998,
1999, 2000 e 2001), mostram que, em média, as capitais dos Estados das
Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, também receberam, respectivamente,
menos que as capitais dos Estados do Sul e Sudeste;

b) apenas no ano de 2002, a média recebida de transferéncias voluntarias pelas
capitais dos estados do Norte, Nordeste e Centro-Oeste superou a das capitais
do Sul e Sudeste.

Estes quadros analiticos definidos através de método estatistico, tanto para 0s municipios
de uma forma abrangente, como para 0s municipios das capitais, embora ndo estejam disponiveis
para os estados da federacdo de uma forma segregada, ndo impede o exercicio de julgar que
idéntica fenomenologia os distingam neste quadro de preferéncias alocativas exercidas pelo
Poder Central. Como visto, as TABELAS 5.8 e 5.9, retro apresentadas, demonstram que 0s
estados brasileiros na totalidade sdo os grandes perdedores, no que se refere a participacao nestes
recursos, em beneficio dos municipios. Por conseguinte, se 0s municipios sdo 0s grandes
beneficiados e se 0s municipios de regiGes menos desenvolvidas, ainda assim, sao discriminados
no tocante a estes recursos, 0 que ndo pensar da condicdo dos estados das regibes menos
desenvolvidas?

Embora estas conclusdes se encerrem sob consideragdes muito estritas e limitadas, no
referente ao processo de descentralizacdo politica, pois este implica numa teia de derivacdes
bastante complexa, ainda assim, a forma mais explicita ou mais visivel de intervencdo do Poder
Central na coordenacéo de politicas publicas (excluidas aquelas politicas que Ihe sdo congénitas -
seguranca e politica nacional de saude), manifesta-se ser através das transferéncias voluntarias,
que o efeito demonstracdo deveria produzir o crivo analitico necessario ao julgamento de seu
papel na atenuacdo do quadro de desigualdades. Se a este quadro que aponta para diferenciacdes
nitidas no tratamento dispensado aos entes federados, se acresce os fatos anteriormente
analisados, fica a impressdo de que os rumos da descentralizacdo, analisada a partir de uma
descentralizacdo das politicas fiscal e orcamentaria, considerando-se um coeteris paribus em
termos politicos e econdmicos, encaminham-se para uma condi¢do de cada um por si.

Deste modo, nédo deixa de ser preocupante, (apesar do fato de 2002 ter representado um
ano em que a tendéncia favoreceu as capitais de estados menos desenvolvidos), que tanto para os
municipios em geral, quanto para 0s municipios-capitais, as transferéncias constitucionais e as
transferéncias voluntarias, marcos da presenca do Poder Central na conducdo coordenada de

geracdo de meios materiais para assegurar a governanga nos estados e municipios, tenham se



revelado declinantes. Estas tendéncias pressagiam a configuracdo de um cenario paradoxal:
poderes locais plenos de autonomia administrativa e financeira, fiéis depositarios de
responsabilidades delegadas pelo Poder Central, mas exauridos ante o desafio de compatibilizar,
numa escala crescente, necessidades (demandas em bens e servigos publicos) e possibilidades
(capacidade para prover e produzir bens e servigcos publicos).Cenario mais paradoxal, ainda,
quando se alia a possibilidade de combinarem-se, concorrentemente, a perda gradual da
qualidade do suporte financeiro da Unido e o acendramento de uma concorréncia de cunho
federalista por arrecadagéo de tributos, que tem como protagonista o proprio Poder Central. Mais
perigosa que a competicdo municipalista (hobbesianismo municipal), parece ser a progressao, na
surdina, daquilo que, na falta de uma denominacdo mais apropriada, se estd denominando de
hobbesianismo federalista, porquanto deixaria de ser insuspeita a funcdo que o Poder Central
deveria exercer de guardido e de coordenador politico do pacto federativo.

Conquanto o processo de descentralizacdo politica, como ja frisado, se conforme a uma
predicacdo mais complexa de fatores concorrentes, alguns deles de natureza intangivel ou
qualitativa (acounttability, responsiveness, etc), outros de natureza essencialmente material e
mensurdvel quantitativamente (orgamento e execucdo orcamentaria), avulta ser inquestiondvel a
preexisténcia destes Gltimos para dar curso estavel a tal trajetdria. Se aos primeiros cabe o
desenvolvimento das condicdes para a otimizacdo dos resultados traduzidos pelas acGes em
politicas publicas, aos ultimos se impGe a funcdo de elos de inicializacdo e anteparos de uma
cadeia de requerimentos e de suprimentos, oriundos da sociedade, peculiar ao policy cicle e ao
policy maker.”*’ Deste modo, a preexisténcia de competéncias tributarias definidas, o
partilhamento de receitas e as fontes autbnomas de geragéo de recursos em cada esfera de poder,
constituem as bases materiais que dao partida e permitem o feedback necessario para se avaliar 0s
aspectos conseqiienciais e qualitativos da descentralizacdo politica. Ao eleger, portanto, como fio
de conducdo deste trabalho de tese, a interpretacdo da descentraliza¢do politica ndo em funcdo de
um escopo tedrico que se aporta no manto de inspiracGes doutrinarias, mas, de um discurso que
se transubstancia sob a forca imponderavel de uma realidade fiscal que, em algum grau, limita e
encilha seus primados de justicas politica, econdmica e social, ndo houve intencdo de perpassar
tais valores. Mas, tdo somente, de investigar pelo lado mais 6bvio deste seu carater ambivalente,
ou seja, a partir do ponto de origem da praxis politica — o Poder Central e sua relacdo com 0s

entes federados — um possivel rol de assinalacBes, que revele uma matriz de erros a serem

%1 (MARTES et alli, 1999)



evitados e de acertos a serem disseminados. Antes mesmo da expectativa de que o discurso sobre
condutas esperadas da sociedade para o desenvolvimento da responsabilizacdo social, da
participacdo politica e do estimulo ao accountability (responsabilizacdo social dos governantes)
seja uma realidade dominante. Porque tais expectativas perdem grande parte de seus significados,
se problemas de origem (praticas discriminatérias, afastamento dos principios de coordenacdo
politica, auséncia de politicas e programas compensatérios eficientes e eficazes na correcao de
desequilibrios entre regides e localidades, etc.,) convertem-se em obstaculos a geracao de inputs
essenciais a instauragdo de um ciclo rigorosamente virtuoso no processo de descentralizacdo
politica. Portanto, subjacentes a possibilidade de perpetuacdo destas préticas, diante de evidéncias
tdo claras destes desvios no processo de descentralizacdo politica, emerge uma serie de questdes,
de cunho mais especifico, que o curso temporal deste processo ja deveria ter aclarado.

As analises acerca destas questdes, consideradas as especificidades que caracterizam cada
municipio, requerem um esfor¢o de interpretacdo de referenciais empiricos que sé sao colhidos se
se afunilar o método de investigacdo. Ou seja, realizando-se uma trajetoria descendente de
verificacbes que dé conta de uma correspondéncia, ou ndo, do contexto teérico (com fio condutor
pretensamente generalizavel), que justificou e deflagrou a reforma do Estado Brasileiro, com a
realidade observavel no tempo, de um processo que se depura no dia a dia. Confirmando, na
pratica, argumentos tedricos que ganham forca de brocardos, mas revelando outros sem tal forca
de persuasdo, 0s quais denotam incompletudes e requerem correcdo da trajetdria. Portanto, tomar
0s municipios como pontos de convergéncia dos objetivos da descentralizacdo politica, implica,
necessariamente, em aferir, no reconhecimento de suas especificidades, a forca de alcance dos
fundamentos tedricos naquela contidos, explicitando, na evidéncia empirica, aqueles argumentos
que ostentam os predicados da generalizacdo e aqueles que ndo demonstram tal alcance.

A segunda fase, relativa a este método descendente (top-down) de analise dos impactos da

descentralizacdo politica, é tratada no item a seguir.

5.3.2 - A Descentralizacao Politica e o Poder Local: 0 Municipio como Laboratorio
das Mudancgas

A questdes formuladas no final do item procedente, podem parecer esvaziadas de sentido,
quando, de certa forma, demonstrou-se que, em linhas gerais e em termos puramente materiais e
financeiros, os municipios foram os grandes beneficiados com a descentralizacdo politica.

Principalmente se a esta se atribui o crédito de ter patrocinado uma descentralizagdo da politica



fiscal que permitiu maior flexibilidade a estes e aos estados para produzirem, pelo menos em tese,
pecas orcamentarias mais realistas e mais consentaneas com as especificidades e capacidades
econbmicas de cada localidade. Entretanto, ndo se pode perder de vista que embora consideravel
0 avango que esta concessdo constitucional representou para a governanga urbana, ela pressupde
um patamar tedrico de igualdade e de liberdade para os gestores que nivela juridicamente os
poderes locais e no qual a flexibilidade deferida da o tonus e a moldagem das diferentes
capacidades e potencialidades locais que tém que ser administradas.

Contudo, esta l6gica formalmente justa e inclusiva, em seus primados tedricos, ao ser
transportada de sua esfera sublimada para o campo real, depara-se com as diferengas concretas.
As quais incluem as diferencas moralmente e eticamente intuidas no intelecto humano, mas que
vao além, porquanto, em se somando a estas, distinguem os individuos e o meio fisico onde
vivem, estabelecendo potencialidades e limitagdes naturais que se distribuem desigualmente no
espaco geopolitico.

Deste modo, se bem que ndo caibam reparos aos principios que norteiam o fio de
conducdo da descentralizacdo. Ao curso da acdo nas politicas pablicas ndo pode faltar a atencéo
para a realidade, no Pais, de “um sistema nacional de cidades” que é caracterizado
historicamente: por uma grande dispersdo espacial; pelas grandes distancias que separam as
principais capitais brasileiras e, sobretudo, pelo fato de grande parte dos municipios brasileiros

serem oriundos de antigos ndcleos de povoamento®*?
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. Os quais surgiram sob a forca dos ciclos de
prosperidade e de “involucdo econdmica”“*’(cana-de-agucar, ouro e café), interiorizando, por
razdes varias no tempo, a pecuaria e a agricultura como alternativas de subsisténcia, e, assim,
fixando os registros desta matriz de cidades. Dai caber a concluséo de que esta grande maioria de
municipios localizados no “hinterland brasileiro” ou foi gestada no auge de picos de
prosperidade (caso das cidades do ciclo do ouro); ou se formou pelo principio de exclusdo gerado
pelo sistema de ocupacdo de terras do litoral (dedicado as atividades econdmicas mais nobres),
que forcou a interiorizagdo de inimeros ndcleos de subsisténcia. Como parecem ser poucos 0S
registros de cidades que surgiram sob o signo de pujanca econdmica no Pais, cumpre concluir
gue expressiva parte das cidades brasileiras remanesce do principio de exclusao antes referido.
Consequentemente, firma-se como um pressuposto deste foco de anélise, que: i) se 0
ponto de igualdade que a reforma constitucional pretendeu alcancar em sua formatacdo juridica

de cunho generalizante ndo der visibilidade as deficiéncias naturais que muitos municipios

22 \/er (BARAT, 1976, opus cit ).
3 \fer (FURTADO, 1961 ).



(independentes de localizagdo regional) devem apresentar para gerar receitas proprias e, ii) ndo
oferecer uma alternativa compensatoria, monitorada e diligente, materializando recursos
materiais, financeiros e humanos a estes municipios na correcdo efetiva de desniveis, iii) 0
resultado ndo sera “um jogo de soma zero” na competicdo municipalista®*“.

As tabelas expostas em sequéncia, compdem-se de informagdes orcamentérias de
municipios que representam um estado de cada regido brasileira (Para, Pernambuco, Sao Paulo,
Porto Alegre e Goias), e constituem uma forma de melhor perceber os impactos de uma politica
de descentralizacdo de recursos, sob um foco da dindmica distributiva, de modo a melhor se
avaliar os pressupostos retro enunciados. Tais dados resultam de informagdes acerca de
municipios selecionados do relatorio “Financas do Brasil — FINBRA/ Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros”, (elaborados pela Secretaria Nacional do Tesouro - STN/MF), que
integram cada tabela das Regifes Sul, Sudeste e Nordeste. Sendo que dois situam-se em areas
metropolitanas e dois no interior de seus respectivos estados. Nas duas situagdes descritas, um
dos municipios é considerado detentor de uma arrecadagdo media (para os padrdes de cada um
dos estados) e outro de baixa arrecadagdo. Assim, por exemplo, Guarulhos, situado na RMSP, é
considerado de arrecadacdo meédia, enquanto Aruja é considerado de pequena arrecadagdo. No
interior de Sao Paulo, Ribeirdo Preto representa um municipio de média arrecadacdo e Coroados,
um de pequena arrecadacdo. O caso de municipios de alta arrecadagdo (municipios das capitais)
sera apreciado mais adiante. Para as Regifes Norte e Centro-Oeste, foram selecionados trés

municipios dos estados do Para e trés de Goias, situados no interior de cada estado.

244 \fer (HARVEY, 1996)



TABELA 5.11 - EVOLUCAO DAS RECEITAS EM MUNICIPIOS DA REGIAO NORTE (valores em milhares de reais)

Municipio Receitas 1989 % 1991 % 1993 % 1995 % 1997 % 1999 % 2001 % 2002 %
Abaetetuba 1.Tributéria 26 1,6 104 3,6 42 2,7 242 6,5 389 32 nd nd 317 1,3 nd nd
2.Patrimonial - - 10 0,3 317 20,5 53 1,4 66 0,5 nd nd 155 0,7 nd nd

3.Industrial - - - - - - 24 0,7 80 0,7 nd nd 106 0,4 nd nd

4.Servigos 1 0,1 6 0,2 5 0,3 - - 59 0,5 nd nd 17 0,1 nd nd

5.0utras Receitas 27 17 93 32 18 1,2 356 9,6 145 1,2 nd nd 141 0,6 nd nd
R.Diretas(1+2+3+4+5) 54 33 213 7.4 383 24,7 676 18,2 740 6,1 nd nd 735 31 nd nd

Trans.Correntes 1.539 96,7 2.464 92,6 782 75,3 2.360 81,8 10.642 93,9 nd nd 22.073 96,9 nd nd

R.Correntes 1.647 100,0 2.889 100,0 1.548 100,0 3.711 100,0 12.121 100,0 nd nd 23.544 100,0 nd nd

R.Capital 297 100,0 544 100,0 1.017 100,0 429 100,0 65 100,0 nd nd 91 100,0 nd nd

Rec.Pr.Cap 2 0,6 3 0,5 - - 19 4,4 - - nd nd - - nd nd

Tr.Capital 296 99,4 542 99,5 1.017 100,0 410 95,6 65 100,0 nd nd 91 100,0 nd nd

nd nd

Castanhal 1.Tributaria 210 7,7 405 6,8 184 54 1.117 7,8 1.158 7.4 nd nd 1.274 45 1.467 5,0
2.Patrimonial - - 10 0,2 317 9,4 299 2,1 215 1,4 nd nd 340 1,2 268 0,9

3.Industrial - - - - - - - - - - nd nd 265 0,9 - -

4.Servigos - - 3 0,0 5 0,1 - - 29 0,2 nd nd 19 0,1 391 13

5.0utras Receitas 325 12,0 177 3,0 32 0,9 584 4,1 356 23 nd nd 782 2,8 571 1,9
R.Diretas(1+2+3+4+5) 534 19,7 594 10,0 538 15,9 2.000 13,9 1.759 11,2 - - 2.681 9,5 2.697 9,1

Trans.Correntes 2.181 80,3 6.555 90,0 3.922 84,1 16.344 86,1 17.452 88,8 nd nd 30.884 90,5 32.216 90,9

R.Correntes 2.715 100,0 5.961 100,0 3.384 100,0 14.344 100,0 15.694 100,0 nd nd 28.203 100,0 29.519 100,0

R.Capital 919 100,0 435 96,8 615 99,8 166 510,8 1.868 98,7 nd nd 896 99,8 1.273 99,9

Rec.Pr.Cap 919 100,0 421 96,8 614 99,8 848 510,8 1.844 98,7 nd nd 895 99,8 1.272 99,9

Tr.Capital - - - - - - -

Maraba 1.Tributéria 309 59 647 75 307 4,2 1.654 7,1 3.135 10,3 3.004 6,19 4.369 8,0 6.754 12,8
2.Patrimonial 65 13 152 1,8 2.037 27,7 221 0,9 270 0,9 334 0,69 499 0,9 178 0,3

3.Industrial - - - - - - 4 0,0 3 0,0 - - - - 0 0,0

4.Servicos 16 0,3 22 0,3 8 0,1 - - - - 246 0,51 683 1,2 571 11

5.0utras Receitas 16 0,3 52 0,6 115 1,6 399 1,7 2.704 8,9 971 2,00 264 0,5 293 0,6
R.Diretas(1+2+3+4+5) 406 78 873 10,1 2.467 33,5 2.277 9,8 6.111 20,1 4.555 9,38 5.814 10,6 7.797 14,8

Trans.Correntes 5.634 92,2 9.531 89,9 9.831 66,5 25.633 90,2 36.489 79,9 48.566 100,00 60.587 89,4 60.385 85,2

R.Correntes 5.228 100,0 8.658 100,0 7.364 100,0 23.356 100,0 30.377 100,0 44.011 91 54.773 100,0 52.588 100,0

R.Capital 10.801 100,0 1.223 100,0 3 100,0 227 100,0 2.504 100,0 1.128 2,32 1.570 100,0 8.042 100,0

Rec.Pr.Cap 4 0,0 8 0,7 3 100,0 22 9,9 252 10,1 74 0 127 8,1 - -

Tr.Capital 10.797 100,0 1.215 99,3 - - 204 90,1 2.252 89,9 1.054 2,17 1.444 91,9 8.042 100,0 **

Fonte dos dados primarios: FINBRA- Finangas do Brasil/STN-MF Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA



Deste modo, ao se observar os dados expostos na TABELA 5.11, referente a regido Norte,
constata-se ser inegavel o crescimento da arrecadacdo tributaria dos trés municipios que
representam o Estado do Para. Entretanto, este crescimento pouco representa em termos de uma
maior independéncia na geracdo de receitas diretas (ou seja, de receitas geradas no préprio
municipio). Por receitas diretas, entenda-se o somatorio das receitas tributaria, patrimonial,
industrial, de servicos e outras receitas arrecadadas no ambito de cada municipio (isto &, o
somatorio das cinco primeiras linhas da coluna 2, de cada tabela em analise). Deste modo,
conquanto a participagdo das receitas diretas (sexta linha da coluna 2) no total das receitas
correntes (oitava linha da coluna 2, de cada tabela), que foi da ordem de 3,3 % e de 7,2%, em
1989, para Abaetetuba e Maraba, respectivamente, tenha evoluido para 24,7% e 25,1%, em 1993,
esta evolucdo foi se diluindo, para chegar, em 2001, com 3,1%, para Abaetetuba e, em 2002, com
12,9%, para Maraba. Para Castanhal, que apresentava um grau de autonomia na geracdo de
receitas diretas da ordem de 24,5%, em 1989, verificou-se uma trajetdria de gradual declinio,
com o referido percentual atingindo o patamar mais baixo, em 2002, de 8,4%. Estas verificagdes,
em linhas gerais, ndo confirmam, para estes municipios e, por extensdo, para a regido Norte, as
expectativas virtuosas do fortalecimento da governanca urbana, via maior capacidade autbnoma
de geracdo de receitas, uma vez que as transferéncias constitucionais continuam, sendo de forma

expressiva, o grande suporte das finan¢as municipais nesta regido.



TABELA 5.12 - EVOLUCAO DAS RECEITAS EM MUNICIPIOS DA REGIAO CENTRO-OESTE (valores em milhares de reais)®*

Municipio | Receitas 1989| %| 1991| %| 1993| %| 1995| %| 1997| %| 1999| %| 2001| %| 2002| %|
Abadiania 1.Tributéria 34 53 69 6,9 35 51 173 7,0 195 7,1 242 7,1 404 9,7 327,9 9,0
2.Patrimonial 97 15,1 39 3,9 46 6,8 18 0,7 1 0,0 23 0,7 38 0,9 43 1,2

3.Industrial - - - - - - - - - - - - - - - -

4.Servigos 17 2,6 - - - - 5] 0,2 - - - - - - 0 0,0

5.0utras Receitas 8 12 14 14 16 23 68 2,7 10 0,4 4 0,1 0 0,0 2 0,1
R.Diretas(1+2+3+4+5) 155 24,2 122 12,2 97 14,1 264 10,7 206 75 268 78 442 10,6 373 10,2
Trans.Correntes 487 75,8 875 87,8 589 85,9 2.215 89,3 2.534 92,5 3.153 92,2 3.746 89,4 3.272 89,8

R.Correntes 642 100,0 996 100,0 686 100,0 2.479 100,0 2.740 100,0 3.421 100,0 4.189 100,0 3.646 100,0

R.Capital 45 6,9 - - 31 4,5 70 2,8 - - 458 13,4 - - 422 11,6

Rec.Pr.Cap 4 10,0 - - 31 100,0 70 100,0 - - 1 0,3 - #DIV/0! - -

Tr.Capital 40 90,0 - - - - - - - - 457 99,7 - #DIV/0! 422 100,0

Caldas Novas  1.Tributaria 646 53,5 1.969 57,9 1.265 47,0 7.293 56,3 4.308 38,4 nd nd nd nd 6.356 28,3
2.Patrimonial 8 0,7 30 0,9 19 0,7 - - 76 0,7 nd nd nd nd 15 0,1

3.Industrial 2 0,2 - - - - - - - - nd nd nd nd - -

4.Servigos - - - - - - 394 3,0 486 4,3 nd nd nd nd 284 1,3

5.0utras Receitas 128 10,6 236 6,9 231 8,6 590 4,6 317 2,8 nd nd nd nd 2.561 11,4
R.Diretas(1+2+3+4+5) 784 65,0 2.235 65,7 1.515 56,3 8.277 63,9 5.187 46,2 nd nd nd nd 9.215 41,1
Trans.Correntes 423 35,0 1.164 34,3 1.178 43,7 4.683 36,1 6.032 53,8 nd nd nd nd 13.216 58,9

R.Correntes 1.207 100,0 3.399 100,0 2.693 100,0 12.960 100,0 11.219 100,0 nd nd nd nd 22.431 100,0

R.Capital 311 25,7 1.162 34,2 125 4,6 169 1,3 412 3,7 nd nd nd nd 1.895 8,4

Rec.Pr.Cap 17 5,6 27 2,3 117 93,4 3 19 161 39,1 nd nd nd nd - -

Tr.Capital 294 94,4 1.134 97,7 8 6,6 165 98,1 251 60,9 nd nd nd nd 1.895 100,0

Rio Verde 1.Tributéria 830 11,6 1.911 15,5 763 8,9 5.683 17,7 5.797 16,0 5.301 11,0 6.566 9,9 9.030 15,6
2.Patrimonial 478 6,7 148 12 225 2,6 659 2,0 538 15 220 0,5 304 0,5 107 0,2

3.Industrial 230 a2 535 4,4 696 8,2 310 1,0 118 0,3 50 0,1 145 0,2 - -

4.Servigos - - - - - - 107 0,3 121 0,3 - - - - 229 0,4

5.0utras Receitas 330 4,6 93 0,8 34 0,4 1.277 4,0 639 18 5.725 11,8 10.459 15,8 2.419 4,2
R.Diretas(1+2+3+4+5) 1.867 26,0 2.686 21,9 1.718 20,1 8.036 25,0 7.213 19,9 11.295 23,4 17.474 26,4 11.784 20,4
Trans.Correntes 5.304 74,0 9.602 78,1 6.817 79,9 24.143 75,0 28.944 80,1 37.070 76,6 48.742 73,6 46.093 79,6

R.Correntes 7.171 100,0 12.287 100,0 8.535 100,0 32.179 100,0 36.156 100,0 48.365 100,0 66.216 100,0 57.877 100,0

R.Capital 1.585 22,1 8.128 66,1 1.519 17,8 5.240 16,3 4.623 12,8 15.813 32,7 3.904 59 3.708 6,4

Rec.Pr.Cap 1.473 92,9 7.525 92,6 1.519 100,0 3.034 579 2.316 50,1 12.506 79,1 1.965 50,3 1.854 50,0

Tr.Capital 112 7,1 603 7.4 - - 2.205 42,1 2.307 49,9 3.307 20,9 1.939 49,7 1.854 50,0

Fonte dos dados primarios : FINBRA- Finangas do Brasil/STN-MF Obs:

IPEADATA

valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo



Diferentemente do observado para o Para (e, por extensdo, Regido Norte), as cidades de
Abadiania, Caldas Novas e Rio Verde, TABELA 5.12, mostram uma realidade or¢camentaria na
qual os graus de autonomia na geracdo de receitas diretas foram, em 1989, de 24,2%, 65,0% e
26,0%, respectivamente. Com o passar do tempo, apesar das receitas tributarias crescerem de
forma continuada para os municipios de Abadiania e de Rio Verde, no caso de Caldas Novas, tais
receitas, que até 1995 respondiam por mais de 50 % das receitas correntes, declinaram, em 2002,
para 28,3%, fazendo com que o grau de participacdo (ou de autonomia) de receitas diretas nas
receitas correntes caissem dos aludidos 65,0% para 41,1%. Isto significa que municipios que
tendiam a apresentar respostas convergentes com o rumo idealizado pela descentralizacéo
politica, em termos de uma esperada maior desenvoltura na geracdo de recursos proprios,
parecem ter encontrado horizontes de fronteira a esta pretensdo. Talvez os impactos da retragédo
da atividade econdmica (como demonstrado com o declinio do PIB), retraindo o mercado de
trabalho e provocando a consequente retracdo da capacidade de contribuicéo fiscal de sociedades
locais, combinados com um gradativo aperfeicoamento do alcance da malha fiscal (eficiéncia e
efetividade) e com as limitacdes de natureza geografica e espacial (por exemplo, 0 zoneamento
fiscal de toda a infra-estrutura urbana em edificacdes passiveis de contribuirem com o pagamento
do IPTU), sejam as respostas para resultados tdo dispares. O fato é que, enquanto um municipio
como Caldas Novas, conheceu um arrefecimento na sua capacidade de arrecadacgdo tributaria,
apos 1995, o de Rio Verde conseguiu expandi-la desde 1989 a 2002, ainda que ndo tenha
conseguido expandir suas receitas diretas (ou proprias). Do balanco de todos estes aspectos, no
entanto, prepondera uma situacdo em que as transferéncias constitucionais (a diferenga entre
receitas correntes e receitas diretas), tornam-se mais substantivas a governanga urbana,
desvirtuando a pretensdo de um aprimoramento das fontes originais de receitas dos municipios.

Assim, uma caracteristica comum aos municipios das Regides Norte e Centro-Oeste,
reside no fato de receitas caracteristicas da fungdo estatal de provisdo e producdo de bens e
servigos (receitas patrimonial, industrial e de servigcos) apresentarem pouca ou nenhuma
representatividade na formacéo de receitas proprias, conforme pode se observar nas tabelas ja
analisadas. Um outro fato a ser ressaltado e bastante peculiar é verificar-se, para as cidades
representantes do Para e de Goias, uma incapacidade de realizar com receitas proprias (receitas
de capital ) 0s recursos necessarios para investimentos (a exce¢ao € o municipio de Rio Verde, no
Estado de Goias. E de se notar que a quase totalidade (ou a totalidade) de receitas de capital s&o

justificadas por transferéncias constitucionais.
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TABELA 5.13 - EVOLUCAO DAS RECEITAS EM MUNICIPIOS DO NORDESTE (valores em milhares de reais)
Municipio Receitas 1989 % 1991 % 1993 % 1995 % 1997 % 1999 % 2001 % 2002 %
Cabo 1.Tributéria 405,8 53 1.190,5 6,4 679,2 6,6 5.891,7 12,8 5.458,9 10,6 5.4473 7,7 4.736,2 6,2 5.470,2 82
2.Patrimonial 11 0,0 164,2 0,9 388,2 3,7 219,0 05 284,4 05 141,7 0,2 1.661,9 2,2 1.610,3 24

3.Industrial - - - - - - - - - - - - - - - -

4.Servigos o = = = o = 587,5 13 613,2 12 = o 8.845,2 11,6 7.025,0 10,5

5.0utras Receitas 105,2 14 546,7 2,9 178,1 1,7 793,7 17 2.159,8 42 1.039,3 15 1.694,6 22 1.495,4 2,2
R.Diretas(1+2+3+4+5) 512,1 6,7 1.901,4 10,2 1.245,6 12,0 7.491,9 16,3 8.516,4 16,5 6.628,3 9,3 16.938,0 22,2 15.601,0 234
Trans.Correntes 7.084,1 933 16.744,1 89,8 9.111,9 88,0 38.499,0 83,7 43.201,7 835 64.320,7 90,7 59.202,4 778 51.179,9 76,6

R.Correntes 7.596,2 100,0 18.645,5 100,0 10.357,4 100,0 45.990,9 100,0 51.718,1 100,0 70.949,0 100,0 76.140,4 100,0 66.780,9 100,0

R.Capital 1.109,6 100,0 276,0 100,0 58,5 100,0 683,4 100,0 8814 100,0 3283 100,0 4218 100,0 31225 100,0

Rec.Pr.Cap - 85,4 19,4 98,6 - 99,4 667,2 100,0 - 98,3 - 99,5 10,4 99,5 - 95,3

Tr.Capital 1.109,6 14,6 256,7 14 58,5 0,6 16,2 0,0 881,4 17 328,3 0,5 411,4 0,5 31225 4,7

Itapissuma 1.Tributéria 351 24 256,5 81 179,7 8,6 822,6 9,0 401,4 42 nd nd 397,6 35 360,9 3,0
2.Patrimonial 119,8 81 9,4 03 69,8 33 19,7 0,2 78 0,1 nd nd 417 0,4 113,5 0,9

3.Industrial - - - - - - - - - - nd nd - - - -

4.Servigos - - - - - - 1177 13 156,4 0,0 nd nd - - - -

5.0utras Receitas 10,1 07 52,9 17 66,0 31 2711 3,0 161,8 1,7 nd nd 68,4 0,6 154,7 13
R.Diretas(1+2+3+4+5) 165,0 11,2 318,8 10,0 315,5 15,0 1.231,2 134 7273 6,0 nd nd 507,7 45 629,1 52
Trans.Correntes 1.309,8 88,8 2.855,4 90,0 1.782,8 85,0 7.945,6 86,6 8.788,4 94,0 nd nd 10.792,0 95,5 94,8

R.Correntes 1.474,7 100,0 3.174,2 100,0 2.098,3 100,0 9.176,8 100,0 9.515,7 100,0 nd nd 11.299,7 100,0 12.152,7 100,0

R.Capital 41 100,0 - - 4,4 100,0 - - - - nd nd 1242 100,0 - -

Rec.Pr.Cap 4,1 100,0 = = 4,4 100,0 = = = = nd nd 124,2 100,0 o =

Tr.Capital - - - - - - - - - - nd nd - - - -

Garanhuns 1.Tributéria 194,1 915) 379,7 7,6 170,2 4,9 1.854,7 14,8 205,4 1,2 nd nd 2.131,9 8,9 2.025,0 7.9
2.Patrimonial 11 01 164,2 33 388,2 111 381,2 3,0 102,9 0,6 nd nd 112,2 0,5 - -

3.Industrial 10,0 0,5 - - - - 15,4 0,1 85,3 0,5 nd nd - - - -

4.Servigos o = 46,4 0,9 21,4 0,6 746,4 59 188,7 11 nd nd = o o =

5.0utras Receitas 535,6 26,3 473 0,9 16,8 0,5 170,1 14 159,2 0,9 nd nd 909,4 38 185,0 0,7
R.Diretas(1+2+3+4+5) 740,9 36,4 637,6 12,7 596,5 17,1 3.167,8 25,2 7415 4,4 nd nd 3.153,5 13,2 22100 8,6
Trans.Correntes 1.296,8 63,6 4.388,8 873 2.891,3 82,9 9.400,8 7438 16.062,5 95,6 nd nd 20.672,6 86,8 23.344,7 91,4

R.Correntes 2.037,6 100,0 5.026,3 100,0 3.487,8 100,0 12.568,6 100,0 16.804,0 100,0 nd nd 23.826,1 100,0 25.554,7 100,0

R.Capital 1.0833 100,0 2.607,5 100,0 510,4 100,0 3.104,9 100,0 1.950,4 100,0 nd nd 1193 100,0 - -

Rec.Pr.Cap 959,9 93,9 24534 96,9 327,1 94,7 2.7875 975 17378 98,7 nd nd 59,7 99,7 - -

Tr.Capital 123,4 6,1 154,2 31 183,3 53 317,3 25 212,6 13 nd nd 59,7 0,3 o =

Canhotinho 1.Tributéria 5,6 0,6 67,1 3,9 28,5 2,2 95,8 25 26,9 0,6 413 0,6 798 12 1948 33
2.Patrimonial - - - - - - - - 0,6 0,0 18 0,0 - - 17,2 0,3

3.Industrial - - 14,8 0,9 31 0,2 - - - - 10,2 0,2 - - - -

4.Servigos - - - - - - 444 11 0,1 0,0 890,1 14,0 - - 183,6 31

5.0utras Receitas 152,8 16,7 133,8 77 2139 16,5 73,3 19 759,7 15,6 234 04 30,6 05 22,8 04
R.Diretas(1+2+3+4+5) 158,4 173 215,7 12,4 2454 18,9 2135 515 787,3 16,2 966,8 15,2 1104 17 4184 71
Trans.Correntes 757,2 82,7 1523,9 87,6 1.053,3 81,1 3.685,4 94,5 4.079,1 83,8 5.387,3 84,8 6.328,3 98,3 5.441,4 92,9

R.Correntes 915,6 100,0 1.739,6 100,0 1.298,7 100,0 3.898,9 100,0 4.866,4 100,0 6.354,1 100,0 6.438,7 100,0 5.859,8 100,0

R.Capital 18 100,0 = = 51,1 100,0 - - 1,6 100,0 6,8 100,0 - - 4447 100,0

Rec.Pr.Cap 18 100,0 - - 51,1 100,0 - - 16 100,0 6,8 100,0 - - 92,4

Tr.Capital - - - - - - - - - - - - - - 4447 76

Fonte dos dados primarios : FINBRA- Financas do Brasil/STN-MF Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo

IPEADATA



Passando-se a analise da TABELA 5.13, antecedente, que corresponde a municipios do
Estado de Pernambuco, representando a Regido Nordeste, os focos de analise se conduzem para
duas situacdes peculiares: a referente aos municipios do Cabo e de Itapissuma, integrantes da
RMR, e a referente aos municipios de Garanhuns e de Canhotinho, que integram o interior do
Estado. E possivel constatar, no caso dos dois primeiros, que o Cabo apresentou uma condigio de
ampliacdo relativa de sua arrecadacéo tributaria ao longo dos anos, conforme se observa na tabela
em apreciacdo. O municipio de Itapissuma logrou uma expansdo relativa de sua arrecadacédo
tributéria até o ano de 1995. A partir deste ponto, a arrecadacgdo tributaria, em termos relativos,
vai declinando, alcancando praticamente 0 mesmo patamar ostentado em 1989. O melhor
desempenho do Cabo na arrecadacéo tributaria se fez acompanhar, a partir de 1995, de receitas
crescentes na prestacdo de servigos. Fatos estes que contribuiram para incrementar o grau de
autonomia do municipio na geracdo de receitas diretas (ou proprias), cujo percentual de 6,7%,
ostentado em 1989, saltou para 23,4 %, em 2002, numa trajetéria sem declives ao longo dos anos
observados. O municipio também apresenta, apesar de ndo gerar receitas proprias de capital, uma
capacidade para arrecadar recursos de capital a guisa de transferéncias originadas de fontes
diversas. Muito embora, a excecdo dos anos de 1989 e de 2002 (nos quais as referidas receitas
representaram 14,6% e 4,7% do total das receitas correntes arrecadadas), nos demais anos estes
recursos representaram, no maximo, cerca de 1,7% das receitas correntes. J& o Municipio de
Itapissuma, além de ostentar a mencionada reducdo de sua capacidade de arrecadacéo tributaria,
também se ressente de explorar receitas com a prestacdo ou producdo de bens e servicos. Isto de
fato contribuiu para que o grau de autonomia na geracao de receitas diretas, da ordem de 11,2 %,
em 1989, declinasse, ano a ano, chegando a um patamar de 5,2%, em 2002. Além de demonstrar
uma elevacdo de seu grau de dependéncia, haja vista o fato de que a expansdo das receitas
correntes, ao longo dos anos, deveu-se, mais e mais, as transferéncias constitucionais. Além disto,
a baixa capacidade para gerar recursos proprios de capital para tocar investimentos, ndo se
compensa com uma maior capacidade de firmar convénios e obter tais recursos, via
transferéncias voluntarias da Unido ou do Estado. N&o obstante, hd que se reconhecer que as
distingdes entre os dois municipios se devem ao fato do Municipio do Cabo ostentar uma tradi¢éo
de Distrito Industrial & qual se somou sua recente vocacao para alternativa portuéria e corredor de
exportacdes do Estado de Pernambuco, em substituicdo ao Municipio do Recife. Ao Municipio
de Itapissuma parece faltar o elemento dindmico que parece sobrar no Cabo, porquanto &, e

continua sendo, um municipio de uma Unica empresa industrial, cuja populacdo orbita, em termos



de dependéncia econdmica, nos limites das complementaridades geradas no ambiente
metropolitano do Recife ou de atividades de baixo significado econdémico.

O Municipio de Garanhuns, analisado na condicdo de uma gestdo municipal que desfruta
de uma realidade orcamentaria de arrecadacdo media em relagdo ao conjunto de municipios que
formam o Estado de Pernambuco, apresentou, conforme se observa na tabela, uma receita
tributaria que declinou ao longo do tempo. O ano de 1989 indica um grau de autonomia na
geracdo de receitas diretas que atingiu 36,4% (receitas diretas/receitas correntes), o qual foi
decrescendo, e, em 2002, alcangou 8,6%. O que chama a aten¢do no Municipio de Garanhuns é o
fato de ter ostentado, até 1997, uma grande capacidade para gerar recursos proprios de capital,
haja vista que os volumes de transferéncias de capital sdo minimos na formacao das receitas de
capital.

O Municipio de Canhotinho, localizado no interior de Pernambuco, enquadra-se como um
municipio de baixa capacidade para arrecadar receitas tributarias. Entretanto, hd que se
reconhecer que a participacdo relativa dos tributos na formacgdo das receitas correntes do
municipio cresceu de 0,6%, em 1989, para 2,5%, em 1995, decrescendo nos anos seguintes, e se
recuperando, em 2002, quando a participacdo das receitas tributarias atingiu 3,3% das receitas
correntes. Esta “performance”, de fato contribuiu para conferir ao municipio um grau de
autonomia nas receitas diretas auferidas, que, em 1989, garantia 17,3 % das receitas correntes,
atingindo 18,9% em 1993. Todavia, ainda que, em termos absolutos (e a precos correntes de
dezembro de 2000), os volumes de receitas diretas arrecadadas tenham se expandido até 1997, a
participacdo relativa das citadas receitas comegou a declinar, em 1999 (15,2%), e, em 2001(
1,7%), recuperando-se em 2002 (7,1%). Diferentemente do ocorrido com Garanhuns, o
Municipio de Canhotinho demonstra uma baixa capacidade para gerar receitas proprias de capital
e para captar recursos de transferéncias para investimentos.

Em ambos 0s municipios revela-se a mesma propensdo, ja analisada no tocante aos
Municipios dos Estados do Pard e Goias, no sentido de que, justamente, entre 1993 e 1995,
observam-se incrementos expressivos nas receitas correntes, que decorreram, em grande parte,
do substancial incremento das transferéncias constitucionais dos estados e da Unido, possiveis a
partir do Plano Real e de uma politica de ajuste e de controle das financas publicas. Esta
conclusdo se torna defensavel, em virtude de que, com poucas excec¢des, ndo houve crescimento
expressivo das receitas diretas dos municipios, apos 1993, e, assim, mesmo em se verificando
uma reducdo no nivel de receitas correntes, em 2002, para uma boa parte dos municipios ja

analisados -ou seja, para 0 Cabo e Canhotinho (PE); para Abadiania e Rio Verde (GO) e para



Castanhal (PA) — as transferéncias constitucionais mostram-se como suportes inquestiondveis na
ampliacdo das receitas correntes verificadas, apds 1993. Assim, uma propensdo a reducdo do
esforco fiscal (ou seja, relaxamento na busca da eficiéncia e do melhor desempenho da maquina
arrecadadora municipal), como sugerida por alguns analistas da descentralizagéo (Rezende, 1997,
opus cit), combinada com o que este estudo vem de perceber como uma negligéncia ou falta de
percepcdo (em muitos casos, congénita) de certos municipios para com alternativas de
arrecadacao que dizem respeito ao proprio papel da governanca municipal (no sentido de ser ela,
na esséncia, provedora e produtora de bens e servicos publicos), pode ser uma conseqléncia da

obrigacdo constitucional que acomete estados e Uni&o a transferir recursos para aqueles.



TABELA 5.14 - EVOLUCAO DAS RECEITAS EM MUNICIPIOS DA REGIAO SUDESTE (em milhares de reais)®*

Municipio  [Receitas | 1989 % 1991 % 1993] % 1995] % 1997 %| 1999 %| 2001 %| 2002| %)
Aruja L.Tributaria 364 95 2161 284 986 194 6.409 271 7346 213 8.947 305 9799 303 8.785 295
2.Patrimonial 271 741 142 19 382 75 2716 12 381 12 466 16 663 21 482 16
3.Industrial - - - - - - - - - - - - - - - -
4.Servigos - - - - - - 2.106 8,9 1.717 6,4 - - - - - -
5.0utras Receitas 460 12,0 380 50 241 48 1240 53 1600 59 1920 65 2522 18 2237 75
R Diretas(1+2+3+4+5) 1004 285 2684 353 1610 31,7 10032 425 10.994 409 11.333 386 12.984 40,2 11.504 387
Trans.Correntes 2749 715 4919 647 3471 683 13580 57,5 15.905 59,1 18.023 61,4 19.312 598 18227 613
R.Correntes 3.843 1000 7.604 1000 5.08L 1000 23612 100,0 26.899  100,0 20.356  100,0 32.296  100,0 29731 100,0
R.Capital 54 100,0 266 100,0 319 100,0 661  100,0 4.968  100,0 873 100,0 78 100,0 2272 1000
Rec.Pr.Cap 33 60,6 2 06 299 938 77 116 44 09 542 62,1 - - - -
Tr.Capital 21 394 264 99,4 20 62 584 884 4924 991 331 379 78 100,0 2272 1000
Guarulhos  L.Tributaria 11,043 127 50.104 26,7 52694 37,1 150.647 27,8 187.786 30,0 110945 17,8 136.790 19,9 136.863 21,2
2.Patrimonial 19.705 21,0 14011 75 14078 99 6377 12 280l 05 8810 13 9185 13 9306 14
3.Industrial - - 11 00 - - - - - - 97.113 14,4 - - - -
4.Servigos 285 03 520 03 301 02 18082 33 26466 4.2 992 01 93.037 136 88.728 13,7
5.0utras Receitas 1264 13 5799 31 5561 39 30298 56 34899 56 36.345 54 43461 63 63924 9,9
R Diretas(1+2+3+4+5) 33197 354 70.445 375 72635 51,2 205405 38,0 252042 403 263204 39,0 282473 412 208821 46,3
Trans.Correntes 60.674 64,6 117557 625 69.288 488 335.604 62,0 373096 59,7 410939 61,0 403673 588 346.990 537
R.Correntes 93.871  100,0 188.003  100,0 141923 1000 541.009 100,0 625.138  100,0 674.144  100,0 686.147  100,0 645.810  100,0
R.Capital 29229 100,0 13.417  100,0 43.054  100,0 19.333  100,0 17.960  100,0 4769 100,0 1.082  100,0 7.003 1000
Rec.Pr.Cap 29226 100,0 13.417  100,0 29.040 69,5 (55.750) (288,4) 17.831 99,3 4649 975 - - 214 30
Tr.Capital 4 00 - - 13114 305 75.083 3884 120 07 120 25 1.082  100,0 6.879 97,0
Ribeirio  1.Tributaria 8.242 213 26.038 284 12517 274 76181 343 83671 27,3 72.864 19,2 70579 187 77373 22,0
2.Patrimonial 8.207 212 21.498 235 4180 9.2 2710 12 2127 07 7117 19 15686 4.2 10352 29
3.Industrial - - - - - - - - - - 39.162 103 46682 12,4 - -
4.Servigos - - - - - - 434 02 820 03 1339 04 204 01 43213 123
5.0utras Receitas 925 24 2147 23 3620 79 4476 20 2485 81 23508 6,2 24108 64 34471 98
R Diretas(1+2+3+4+5) 17.374 448 49.683 54,2 20326 445 83801 37,7 111484 363 143989 380 157.258 417 165410 47,1
Trans.Correntes 21302 552 41.902 458 25317 555 138.605 62,3 195320 63,7 235426 62,0 219589 58,3 185941 529
R.Correntes 38.766  100,0 91.585  100,0 45.643  100,0 222.406  100,0 306.814  100,0 379.415  100,0 376.846  100,0 351.351 1000
R.Capital 136 1000 1927 100,0 6.541 1000 17.322  100,0 3 1000 123512 1000 467 100,0 3577 1000
Rec.Pr.Cap 136 1000 1927 100,0 926 142 10.304 595 - - 120754 97,8 68 144 3577 1000
Tr.Capital - - - - 5614 858 7.018 405 3 1000 2759 2.2 400 856 - -
Coroados  L.Tributaria 9 11 40 39 18 24 135 39 127 40 150 46 188 53 139 43
2.Patrimonial 51 64 3 03 47 63 24 07 2 o1 26 08 9 03 24 07
3.Industrial - - - - - - - - - - - - - - - -
4.Servigos - - - - - - 1 0,0 1 0,0 - - - - - -
5.0utras Receitas 11 14 21 21 30 40 179 52 285 89 55 17 55 16 3% 11
R Diretas(1+2+3+4+5) 71 88 63 62 95 128 339 99 415 12,9 231 71 252 71 198 62
Trans.Correntes 730 912 943 938 649 872 3.082 901 2.807 87,1 3.03L 929 3209 929 3.002 938
R.Correntes
801  100,0 1.006  100,0 744 100,0 3.420 1000 3222 1000 3262 1000 3551 100,0 3.200 1000
R.Capital 17 1000 9  100,0 3 100,0 39 1000 - #DIV/O! 33 100,0 315 100,0 239 100,0
Rec.Pr.Cap 17 1000 9 100, 3 100,0 37 943 - #DIV/O! 26 806 - - 5 20
Tr.Capital - 2 57 - #DIV/O! 6 194 315 100,0 234 98,0

““® Fonte dos dados primarios : FINBRA- Financas do Brasil/STN-MF Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo
IPEADATA



A anélise da TABELA 5.14 reporta-se a quatro municipios do Estado de S&o Paulo, dois
deles integrantes da RMSP (Aruja e Guarulhos) e outros dois do interior do Estado (Ribeirdo
Preto e Coroados). Guarulhos, em termos de arrecadacdo, estaria contextualizado como o
detentor da maior receita da area metropolitana, excluido o Municipio-sede S&o Paulo. Aruja
inclui-se entre as menores arrecadacdes da RMSP. No interior, a situacdo de Ribeirdo Preto esta
para Guarulhos, assim como Coroados esta para Aruja.

O Municipio de Aruja, na qualidade de um municipio pequeno da RMSP, demonstrou
uma grande capacidade para ampliar suas receitas tributarias. Em 1989, as citadas receitas
representavam, em termos relativos, cerca de 9,5% dos 28,5 % que compunham a participagao
das receitas diretas no total das receitas correntes arrecadadas pelo Municipio. Este
comportamento assume uma tendéncia crescente nos anos seguintes, para atingir apices de 30%
(aproximadamente) nos anos de 1999, 2001 e 2002. Deste modo, parece ser defensavel concluir
que 0 municipio primou por uma conduta de assegurar niveis crescentes de autonomia a
governanca municipal, assegurando participacdes relativas das receitas diretas nas receitas
correntes que saltaram de 28,5%, em 1989, para, em média, tornarem-se superiores a 40%, a
partir de 1995. Note-se que, na medida em que as receitas correntes cresciam em termos
absolutos, as receitas diretas também acompanharam este crescimento, preservando a sua
participacdo relativa na geracdo de recursos financeiros autbnomos. Alie-se a este fato, a grande
facilidade para gerar receitas de capital ou de captar transferéncias de capital.

O Municipio de Guarulhos, compondo a maior aglomeracdo urbana da RMSP (excluida a
Cidade de S&o Paulo), demonstra ter imprimido um ritmo forte a arrecadacdo de receitas
tributérias, entre 1989 a 1993, porquanto a participacdo destas na formacdo das receitas correntes,
saltou de 12,7% para 37,1%. Nos anos seguintes, este impeto se arrefeceu, ndo s6 em termos
relativos, mas, também, em termos absolutos, um vez que 1999 representou uma queda abrupta
nestas receitas. Os anos de 2001 e 2002, apesar de acusarem uma recuperacdo parcial na
arrecadagdo destes recursos, tanto em termos absolutos, quanto em termos relativos,
demonstraram o quéo distante os volumes de recursos financeiros arrecadados ficaram do nivel
alcancado em 1997. Mais que isto, sugerem uma espécie de limite a capacidade de tributar e
remetem a questionamentos pertinentes, como, por exemplo: Por que Aruja, inserido na mesma
ambiéncia metropolitana na qual Guarulhos também se insere, conseguiu imprimir um ritmo
crescente a sua arrecadacdo de tributos, enquanto este ultimo pareceu ter esbarrado num

fendmeno de inelasticidade a uma progressao expansiva desta modalidade de receitas?



Ainda que bastante silogistica e impregnada de um razoavel nivel de abstragdo teorica, a
resposta parece ser simples: economias de aglomeracdo e competicdo municipalista, parecem ser
fatores que desequilibram as relagcdes entre municipios que compartilham interdependéncias e
complementaridades sociais, politicas e econdmicas, hum espago sinérgico e complexo como o
ambiente metropolitano de S&o Paulo. No caso de Guarulhos, ndo soa descabido reconhecer que
sua formacdo urbana e adensamento populacional, e o fato de compor ha mais tempo a formacéo
metropolitana de Sdo Paulo, torna a sua gestdo municipal muito mais infensa aos problemas
concorrentes: da valorizagdo imobiliaria (demarcadora dos pardmetros para a cobranca do IPTU e
dos impostos sobre transmissdo de bens imoveis); da crise no mercado de trabalho e de seu
impacto sobre a inadimpléncia fiscal e, por fim, de uma crescente demanda por bens e servicos,
que se exerce de um modo muito mais difuso, em aglomeracdes urbanas de grandes densidades
demograficas. Assim, enquanto a valorizacdo imobilidria impactada pela crise no mercado de
trabalho atua negativamente, no caso de Guarulhos, no sentido de desacreditar a pretensédo de um
orcamento fiscal vis a vis a uma realidade fiscal marcada pelo signo da inadimpléncia. No caso
de Arujé, estes fatores podem atuar positivamente, na medida em que a questdo da valorizacao
imobilidria assuma propor¢cdes mais modestas e se combine com um menor impeto ou maior
comedimento na taxacdo dos tributos municipais (artificio para exploracdo de vantagens
competitivas). Acresca-se o fato de, por se tratar de municipio com pequeno contingente
populacional, a maior disponibilidade de espaco para o atendimento de demandas residenciais e
de negdcios, ndo pressiona a precificacdo e valorizagdo imobiliarias, nem suscita da gestdo
publica uma demanda tdo difusa e tdo complexa em infra-estrutura, bens e servi¢os publicos
como a gerada num municipio do porte de Guarulhos. A testemunhar de forma mais pragmatica
na defesa deste argumento, é possivel constatar, na observagédo da tabela em apreciacdo, que, por
exemplo, enquanto as receitas de prestacdo de servi¢os pouco contribuem para a formacao das
receitas diretas arrecadadas por Arujd; em Guarulhos, estas assomam importancia exponencial,
compensando inclusive os Gbices na realizagdo de receitas tributarias mencionadas linhas atrés, e
garantindo um grau de autonomia crescente na realizacdo de receitas diretas, que em 2002,
respondem por 46,3% das receitas correntes do municipio.

Passando-se a analise dos municipios do interior do Estado de Séo Paulo, percebe-se que
Ribeirdo Preto, desfrutando de um grande poder de polarizacdo econdémica sobre varios
municipios interioranos, demonstrou, em media, uma capacidade crescente para realizar receitas
tributarias, uma vez que a participacdo destas, em 1989, em relacdo as receitas correntes, foi de

21,3%, alcangando 34,3% em 1995. Em 1997, a exemplo do ocorrido com Guarulhos, observa-se



que o Municipio alcan¢ca uma arrecadacao expressiva, em termos absolutos, nesta modalidade de
arrecadacao. Os anos seguintes (1999 e 2001) sdo marcados por uma queda na arrecadacao destas
receitas, em termos absolutos, e de suas participacbes relativas. Mais uma vez, a mesma
inferéncia l6gica percorrida para explicar a possivel dificuldade de Guarulhos para atingir niveis
de arrecadacéo alcancados no passado, parece servir ao caso de Ribeirdo Preto, haja vista que 0s
mesmos impactos descritos parecem ser cabiveis a um municipio de elevada concentracdo de
populacdo urbana e que exerce uma forca de atratividade sobre municipios vicinais. Neste
sentido, é de se registrar que, a exemplo do observado para Guarulhos, a arrecadacéo crescente de
receitas de servicos em Ribeirdo Preto(exatamente nos anos em que se registram quedas em
valores absolutos na arrecadacdo tributaria), compensam a menor contribuicdo relativa das
receitas tributarias na formacdo das receitas diretas e preservam um crescimento continuado e
expressivo destas Ultimas, em relacdo as receitas correntes, assegurando graus de autonomia
financeira a governanca municipal, que se mantiveram, em média, em patamares superiores a
40%. Também € possivel perceber uma grande capacidade para gerar recursos proprios de
capital.

A observacdo dos dados relativos a Coroados, difere muito pouco, em termos de
conclusdes, das ja realizadas para municipios de idéntico porte de outras regides do Pais. A baixa
representatividade da receita tributaria ndo contribui para conferir um grau de autonomia
expressivo as receitas diretas geradas no municipio, muito embora haja evoluido de uma
participacdo de 1,1%, em 1989, para 4,3%, em 2002. Entretanto, esta participacdo mais alta
decorre mais de uma queda nas demais receitas que compdem o conjunto das receitas diretas, do
que de um crescimento, em valores absolutos, das receitas tributarias. Deste modo, a
dinamicidade imprimida ao crescimento das receitas correntes, entre 1989 e 2001(uma vez que
2002 registra uma queda da arrecadacdo municipal, que via de regra ndo atingiu sO este
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municipio”™), explica-se tdo somente a partir de um crescimento das transferéncias, em especial

das constitucionais, ao longo dos anos.

2% Na realidade o ano de 2002 registra, para a maioria dos municipios ora considerados, quedas nos volumes de receitas
arrecadadas, determinando mais a influéncia de uma crise conjuntural, do que uma crise localizada.



TABELA 5.15 - EVOLUCAO DAS RECEITAS EM CAPITAIS REGIONAIS (valores em milhares de reais)®®

itas 1904| ol 1005] o 1906] ol 1997] ol 1908] o] 1990] ol 2000l ol 20011 ol 2002! o

Belém  1.Tributaria 36.642 22.6 107.262 32.8 84.956 25.8 93.032 24.1 101.566 19.9 89.796 20.0 91.618 20.3 106.625 21.6 95.199 21.1
2.Patrimonial 5.393 3.3 2.577 0.8 508 0.2 2.267 0.6 6.184 1.2 5.974 1.3 1.959 0.4 4.748 1.0 5.037 1.1
3.Industrial - - - - - - - - 2.158 0.4 1.964 0.4 - - - - - -
4.Servicos 2.915 1.8 33.404 10.2 9.679 29 9.974 2.6 260 0.1 90 0.0 405 0.1 578 0.1 1.973 0.4
5.0utras Receitas 3.818 2.4 10.531 3.2 13.147 4,0 7.699 2.0 11.895 2.3 10.953 2.4 11.464 2.5 21.563 4.4 22.534 5.0
R.Diretas(1+2+3+4+5) 48.768 30.0 153.774 47.1 108.290 328 112.973 29.3 122.063 23.9 108.777 24,2 105.446 23.3 133.513 271 124.743 27.6
Trans.Correntes 113.651 70,0 172.859 52,9 221.418 67.2 272.424 70,7 387.753 76,1 341.131 75.8 346.304 76,7 359.589 729 327.078 72,4
R.Correntes 162.420 100.0 326.633 100.0 329.708 100.0 385.396 100.0 509.816 100.0 449.908 100.0 451.749 100.0 493.102 100.0 451.821 100.0
R.Capital 3.948 100.0 7.054 100.0 9.017 100.0 10.021 100.0 8.251 100.0 19.105 100.0 9.511 100.0 13.130 100.0 12.926 100.0
Rec.Pr.Cap 2.263 57.3 2.514 35.6 2.393 26.5 5.891 58.8 1.302 15.8 13.741 71.9 7.220 75.9 12.337 94.0 7.487 579
Tr.Canital 1.685 42,7 4.540 64.4 6.624 735 4.130 41.2 6.948 84,2 5.364 28.1 2.291 24,1 793 6.0 5.438 42,1
Goiania 1.Tributaria 61.254 30.4 134.767 37.7 156.527 39.8 160.949 39.0 n.d n.d n.d n.d 156.117 24.6 152.937 22.6 156.397 25.6
2.Patrimonial 84 0.0 845 0.2 6.642 1.7 5.489 1.3 n.d n.d n.d n.d 8.875 14 10.589 1.6 10.520 1.7
3.Industrial - - - - - - - - n.d n.d n.d n.d - - - - - -
4.Servicos 1.687 0.8 2.265 0.6 2.922 0.7 2.681 0.6 n.d n.d n.d n.d - - 736 0.1 771 0.1
5.0utras Receitas 20.517 10.2 19.661 515) 7.523 1.9 10.484 25 n.d n.d n.d n.d 41.331 6.5 35.173 52 32.399 583
R.Diretas(1+2+3+4+5) 83.541 415 157.537 44,1 173.614 44.2 179.603 43.5 n.d n.d n.d n.d 206.324 325 199.436 29.5 200.086 327
Trans.Correntes 117.691 58.5 199.778 55.9 219.514 55.8 232.818 56.5 n.d n.d n.d n.d 429.233 67.5 477.373 705 411.571 67.3
R.Correntes 201.232 100,0 357.316 100,0 393.128 100.0 412.421 100.,0 n.d n.d n.d n.d 635.557 100.0 676.809 100.,0 611.657 100.0
R.Capital 25.134 100.0 43.393 100.0 64.377 100.0 36.450 100.0 n.d n.d n.d n.d 40.526 100.0 1.193 100.0 31.957 100.0
Rec.Pr.Cap 11.006 43.8 14.429 33.3 30.276 47.0 19.581 53.7 n.d n.d n.d n.d 21.578 53.2 1.193 100.0 16.581 51,9
Tr.Canital 14.128 56.2 28.964 66.7 34.101 53.0 16.869 46.3 n.d n.d n.d n.d 18.948 46.8 - - 15.377 48.1
Recife  1.Tributaria 96.009 32.6 207.771 37.8 242.829 39.6 234.198 36.9 247.935 29.4 223.125 31.0 235.294 322 242.811 327 224.317 33.7
2.Patrimonial 14.926 5.1 17.485 3.2 5.234 0.9 3.960 0.6 17.275 2.0 7.528 1.0 10.715 15 19.391 2.6 17.204 2.6
3.Industrial - - - - - - - - - - - - - - - - - -
4.Servicos 56 0.0 118 0.0 127 0.0 32.677 52 68.413 8.1 45.415 6.3 5.406 0.7 14.385 1.9 4.540 0.7
5.0utras Receitas 16.074 55 25.480 4.6 35.809 5.8 62.761 9.9 64.582 7.7 40.907 5.7 59.379 8.1 35.083 4.7 34.378 5.2
R.Diretas(1+2+3+4+5) 127.065 43,2 250.855 45,7 283.999 46,3 333.596 52,6 398.205 47,2 316.976 44,0 310.794 42,5 311.669 42,0 280.438 42,2
Trans.Correntes 167.295 56.8 298.296 54.3 329.864 53.7 300.581 47.4 445.820 52.8 402.930 56.0 420.927 575 430.736 58.0 384.807 57.8
R.Correntes 294.360 100.0 549.151 100.0 613.863 100.0 634.177 100.0 844.025 100.0 719.906 100.0 731.722 100.0 742.405 100.0 665.245 100.0
R.Capital 44914 100.0 104.126 100.0 119.803 100.0 14.893 100.0 62.529 100.0 63.410 100.0 48.988 100.0 10.395 100.0 19.738 100.0
Rec.Pr.Cap 10.628 23.7 43.802 42,1 28.824 24.1 8.512 57.2 33.249 53.2 35.645 56.2 27.304 55.7 6.251 60.1 11.392 57.7
Tr.Canital 34.286 76.3 60.324 57.9 90.980 75.9 6.381 42.8 29.281 46.8 27.765 43.8 21.683 44.3 4.145 39.9 8.346 42,3
S.Paulo 1.Tributaria 1.806.914 46,4 3.241.363 47,1 3.765.387 49,2 3.884.265 50.9 3.996.238 49,6 3.308.752 46,1 3.337.689 43.0 3.283.301 41,1 3.202.011 46.5
2.Patrimonial 152.481 3.9 121.776 1.8 71.798 0.9 12.831 0.2 11.745 0.1 15.885 0.2 56.469 0.7 147.000 1.8 154.571 2.2
3.Industrial 217 0.0 716 0.0 672 0.0 701 0.0 501 0.0 586 0.0 832 0.0 875 0.0 - -
4.Servicos 313.835 8.1 590.086 8.6 722.542 9.4 738.706 9.7 34.151 0.4 31.920 0.4 29.082 0.4 30.688 0.4 28.782 0.4
5.0utras Receitas 155.562 4,0 266.613 3.9 211.245 2.8 842.425 11.0 709.991 8.8 690.043 9.6 1.070.198 13.8 1.122.428 14,1 569.178 8.3
R.Diretas(1+2+3+4+5) 2.429.010 62.4 4.220.554 61.3 4.771.644 62.4 5.478.928 719 4.752.626 59.0 4.047.185 56.4 4.494.270 58.0 4.584.292 57.4 3.954.541 57.4
Trans.Correntes 1.465.062 37.6 2.664.097 38,7 2.877.256 37.6 2.145.967 28.1 3.304.177 41,0 3.133.270 43,6 3.259.089 42,0 3.395.705 42,6 2.933.015 42,6
R.Correntes 3.894.072 100,0 6.884.651 100,0 7.648.900 100,0 7.624.896 100,0 8.056.803 100,0 7.180.455 100,0 7.753.359 100,0 7.979.997 100,0 6.887.556 100.0
R.Capital 2.099.755 100.0 4.159.783 100.0 2.780.498 100.0 1.680.888 100.0 2.100.960 100.0 167.975 100.0 214.836 100.0 104.267 100.0 149.351 100.0
Rec.Pr.Can 1.390.069 66.2 2.801.120 67.3 1.461.825 526 1.665.865 99.1 2.100.443 100.0 166.827 99.3 161.201 75.0 101.484 97.3 138.830 93.0
Tr.Canital 709.687 33.8 1.358.663 32,7 1.318.673 47.4 15.023 0.9 517 0.0 1.148 0.7 53.635 25.0 2.783 2.7 10.521 7.0

P. Aleare 1.Tributaria 125.791 315 239.498 37.9 266.275 34,5 290.493 28.1 347.899 25.6 299.694 25,2 304.499 25.0 301.034 23.8 312.577 27.8
2.Patrimonial 64.789 16.2 37.955 6.0 23.427 3.0 22.480 2.2 31.790 2.3 37.086 3.1 28.522 2.3 35.088 2.8 28.786 2.6
3.Industrial - - - - - - 19.650 19 166.700 12.3 146.174 12.3 128.878 10.6 2.034 0.2 2 0.0
4.Servicos - - - - - - - - 6.378 0.5 5.199 0.4 23.363 1.9 143.751 11.4 152.805 13.6
5.0utras Receitas 20.056 5.0 47.262 7.5 - - 45.568 4.4 58.122 4.3 81.906 6.9 75.093 6.2 71.790 5.7 46.806 4.2
R.Diretas(1+2+3+4+5) 210.636 52,8 324.716 51.4 289.703 375 378.191 36.6 610.888 44,9 570.058 48,0 560.356 46.0 553.699 43.8 540.976 48,2
Trans.Correntes 188.325 47,2 306.928 48.6 306.928 62.5 653.961 63.4 749.757 55.1 617.922 52.0 658.376 54.0 710.356 56.2 581.423 51.8
R.Correntes 398.960 100.0 631.644 100.0 772.167 100,0 1.032.152 100.0 1.360.645 100,0 1.187.980 1000 1.218.732 100.0 1.264.054 100,0 1.122.400 100.0
R.Capital 26.538 100.0 53.524 100.0 40.645 100 9.770 100 44,185 100 56.248 100 44.646 100 40.987 100 2.122 100
Rec.Pr.Cap 16.793 63.3 33.305 62.2 23.860 58.7 9.749 99.8 43.722 99.0 54.854 97.5 44.491 99.7 40.499 98.8 1.061 50.0
Tr.Canital 9.745 36.7 20.219 37.8 16.785 41.3 21 0.2 464 1.0 1.394 25 155 0.3 488 1.2 1.061 50.0
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Finalizando esta analise mais especifica da descentralizagdo de recursos, a TABELA 5.15,
antecedente, demonstra a evolucdo das receitas de municipios-sede de areas metropolitanas das
cinco regides brasileiras.

A observacgdo dos dados relativos aos municipios metropolitanos mostra que o declinio na
arrecadacdo tributaria, no ano de 1999, foi a regra para todos eles. Nenhum dos municipios
conseguiu recuperar os niveis de arrecadacdo tributaria e de receitas correntes alcancados em
1998. Os impactos de uma politica de ajuste econdmico mais austera, perseguida no segundo
mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso, no qual se priorizou a contenc¢do dos gastos
publicos (as metas fiscais para o triénio 1999/2001, firmadas com o FMI, em marco de 1999),
provocou uma onda recessiva que reduziu a renda per capita e, conseqiientemente, a frustracéo
de receitas publicas, principalmente, as de natureza fiscal. A repercussdo de tais medidas parece
ganhar mais visibilidade na observacdo peculiar dos impactos exercidos sobre os nucleos
metropolitanos em apreciacdo. Haja vista a sensibilidade que demonstram, pelo simples fato de
caracterizarem economias de aglomeracéo, em termos de respostas as decis6es politicas no nivel
macro, explicitando com mais precocidade e com maior potencial de mensuracgéo as repercussoes
sobre o mercado de trabalho, sobre o nivel da atividade econdémica e, no que mais de perto
interessa a este estudo, sobre as governangas urbanas. Assim, tomando-0S como parametros
habeis para afericdo, é possivel perceber as mesmas respostas de desempenho das receitas
tributarias e/ou correntes, declinando em dimensGes consideraveis para municipios
metropolitanos como Guarulhos (SP), Cabo (PE) e S.Leopoldo (RS), e interioranos como
Ribeirdo Preto (SP). Nestes prevalecem os impactos, em maiores proporcdes, das acomodacoes
redistributivas dos 6nus compartilhados em ambientes tipicos de economias de aglomeracéo,
como é o caso de ambientes metropolitanos, ou de pélos de atracdo econémica, como parece ser
0 caso de Ribeirdo Preto. Todavia, é de se registrar que tais efeitos declinantes também
repercutiram, em menor propor¢do, em outros municipios metropolitanos e interioranos como
Aruja, Caxias do Sul e Itapissuma. Entretanto, em municipios situados nos Estados de Goiéas e
Pard, onde predomina uma maior dispersdo espacial da malha de municipios (em razdo mesmo,
da extensdo territorial destes estados) e, conseqilientemente, onde a maior dificuldade de
articulacdo interurbana reduz a sinergia do sistema, favorecendo a ocorréncia de economias de
base local, tais impactos ndo se mostraram. Estas assinalagdes sdo especificas para Maraba (PA),
Abadiania e Rio Verde (GO).

Passando-se, para um outro foco de analise, na visdo conjunta do desempenho das receitas

das sedes metropolitanas, no referente ao aspecto relacionado ao grau de autonomia financeira de



suas gestbes urbanas, ao longo do tempo, é possivel concluir que, todos elas, sem excecdes,
partem de uma posi¢do de autonomia de receitas, que é decrescente, entre 1995 e 2002, em
termos médios. O que significa que as perdas de arrecadacdo tributaria, ndo foram compensadas
pelo crescimento de outras fontes de receitas diretas. Ndo obstante, é possivel perceber que a
evolucdo das receitas correntes é também declinante, ap6s 1998, para todos eles, o que significa
que as transferéncias correntes (diferenca entre receitas correntes e receitas diretas) também
declinaram. Neste sentido, avaliando-se de uma forma geral, 0 desempenho das receitas das sedes
metropolitanas foi afetado drasticamente até naquelas fontes que vinham apresentando uma
dindmica de crescimento, como foi 0 caso das receitas oriundas da prestacdo de servicos. Isto
conduz a uma conclusdo de que os impactos da crise fiscal se rebateram com maior grau de
intensidade sobre os municipios metropolitanos.

Assim, consolidadas as analises relativas a primeira questdo formulada ao final da Secéo
antecedente. No tocante ao se poder concluir se, de fato, a op¢gdo municipalista consagrada pela
Constituicdo operou positivamente no sentido de estimular e de abrir novas alternativas de
geracao de recursos essenciais a governanca urbana, sem prejuizo das obrigac6es constitucionais
reciprocas exigidas dos entes federados (pacto federativo), as respostas ndo parecem convergir
para um padrdo que permita generalizagcdes. Primeiramente, porque 0s municipios de pequeno
porte, de regibes menos desenvolvidas do Pais, ndo demonstraram ser capazes de incrementar,
em propor¢Oes convincentes, um grau de autonomia financeira que viesse a representar a
confirmacdo de postulacdes tedricas que viam na descentralizacdo um canal de abertura capaz de
criar novas alternativas de recursos em termos de politicas publicas. Segundo, porque 0s
municipios de maior porte, em termos de arrecadacdo, mesmo considerando-se que
demonstraram ter uma capacidade para ampliar seus niveis de autonomia e para exercer a
governanca, apresentaram, via de regra, reducdo destes niveis com o passar do tempo. No que
respeita aos municipios metropolitanos, as mesmas verificagdes relativas aos municipios de
maior porte a eles também se aplicam, com a agravante de terem apresentado perdas mais sérias,
no tocante a uma reducdo mais drastica nas receitas correntes, o que implica na reducdo de
recursos oriundos de transferéncias e comprometimento das condi¢Ges de governanca.

Entretanto, como visto na se¢do antecedente, ndo se pode negar que 0S municipio
receberam, em média, volumes crescentes de transferéncias de recursos, excetuando-se, para
alguns deles, o ano de 2002, que representou declinio. Entretanto, como visto na se¢éo

antecedente, ndo se pode creditar este fato a uma participacdo majoritariamente crescente de



recursos de transferéncias constitucionais da Unido, uma vez que, como visto, os estados foram
0s principais patrocinadores na composicao destes recursos.

No que se relaciona aos aspectos distributivos destes recursos e a possibilidade de
ocorréncia de uma alocacdo das transferéncias de recursos, de alguma forma, influenciada por
preferéncias alocativas por parte da Unido, a TABELA 5.16, em seqliéncia, demonstra a
evolugdo, em termos “per capita”, das transferéncias constitucionais repassadas pela Unido e

pelos respectivos estados dos municipios tomados como pontos de inferéncias.
TABELA5.16
EVOLUGAO DAS RECEITAS DE TRANSFERENCIAS PER CAPITA DA UNIAO E DOS
ESTADOS PARA O CONJUNTO DOS MUNICIPIOS DOS ESTADOS

E PARA OS MUNICIPIOS OBSERVADOS

Transf.Const.Per Capita - Uni&o Transf.Const.Per Capita - Estados
Discriminagao 1996 2002 Incremento |Cresc.Anual 1996 2002 Incremento |Cresc.Anual
96/02 % 96/02 %

PARA 55 140 85 16,7 45 60 15 4,8
Belém 62 153 91 16,2 110 69 (41) -7,6
Castanhal 51 131 80 16,9 64 40 (24) -7,4
Marabé 94 160 66 9,3 58 52 (6) -1,9
PERNAMBUCO 91 127 36 5,7 75 39 (36) -10,2
Recife (metrop.) 66 110 44 8,9 166 148 a7) -1,8

Cabo (metrop.) 54 129 75 15,5 - 170 170
Itapissuma (metrop.) 126 187 61 6,8 228 367 139 8,3
Garanhuns 62 99 37 8,0 39 44 5} 2,1
Canhotinho 138 163 25 2,9 24 2 (22) -36,3
SAO PAULO 50 81 31 8,3 268 60 (208) -22,1
Sé&o Paulo (metrop.) 3 23 19 37,4 283 211 (72) -4,8
Arujé (metrop.) 80 92 12 2,4 229 159 (70) -5,9
Guarulhos(metrop.) 11 28 17 16,4 347 249 (99) -5,4
Coroados 194 357 163 10,7 285 234 (51) -3,2
Ribeirdo Preto 23 88 65 25,0 248 185 (63) -4,8
RIO GRANDE DO SUL 94 154 60 8,5 172 88 (83) -10,5
Porto Alegre (metrop.) 28 194 166 38,4 185 159 (27) -2,6
Alecrim (metrop.) 200 241 41 3,1 108 157 49 6,4
S.Leopoldo(metrop) 60 79 19 4,8 172 123 (50) -5,5
Caxias do Sul 33 103 70 20,9 246 212 (34) -2,4
Lajeado 24 98 74 26,6 227 165 (62) -5,2
GOIAS 109 160 51 6,6 120 123 3 0,4
Goiania 46 158 112 22,7 166 151 (15) -1,6
Abadiania 154 151 (3) -0,3 38 53 15 5,6
Caldas Novas 70 93 23 4,8 49 89 39 10,3
Rio Verde 64 108 44 9,0 205 172 (33) -2,9

Fonte dos dados primarios : FINBRA- Finangas do Brasil/STN-MF
Obs: valores a pregos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA



Observando-se o0s percentuais de crescimento anual, no tocante as transferéncias
constitucionais da Unido, consideradas em nivel per capita, € possivel perceber que entre os
11(onze) municipios com mais de 10% de crescimento ao ano, 7 (sete) pertencem ao grupo de 10
(dez) municipios que representam as Regifes Sul e Sudeste. Considerando-se o incremento em
termos de valores absolutos das transferéncias constitucionais per capita efetuadas pela Unido,
dos onze municipios que apresentam um incremento superior a R$ 60,00 “per capita” entre 1996
a 2002, cinco sdo das regides Sul e Sudeste. E de se notar que entre as cinco capitais regionais
incluidas no estudo, o Recife € a que apresenta 0 menor crescimento na recepgdo destes recursos.
No que se relaciona as transferéncias constitucionais dos estados, € possivel observar que houve
uma reducdo, em termos absolutos, nos volumes per capita destes recursos para a maioria dos
municipios considerados, embora que para seis deles (Abadiania, Alecrim, Cabo, Caldas Novas,
Garanhuns e Itapissuma) tenha havido crescimento em termos relativos e, para quatro deles,
crescimento absoluto expressivo (Cabo, Itapissuma, Alecrim e Caldas Novas). Este fato vem de
sugerir uma certa aleatoriedade na destinacdo dos recursos constitucionais repartidos pelo
Estados, destacando-se como exemplos, em Pernambuco, as cidades do Cabo, Itapissuma (RMR)
e Garanhuns (interior), que apresentaram evolucdo e crescimento real destes recursos, em niveis
per capita, ao passo que Recife, sede metropolitana, teve reducdo destes recursos (-1,9 % ao ano)
e Canhotinho (-45,1% ao ano). Fica dificil entender tal desempenho para Canhotinho, embora
seja fato que a habilitacdo a recepgdo de tais recursos esteja vinculada ao atendimento de
procedimentos burocraticos e determinagBes constitucionais por parte da gestdo municipal. E
possivel que a atencdo para um polo de desenvolvimento como o do Complexo Portuério de
Suape, ja esteja produzindo, num quadro estrutural de crise no Estado nos ultimos anos,
problemas distributivos nos recursos em apreco, em decorréncia de um deslocamento ou de um
desbalanceamento nas relacdes de forcas, no ambiente metropolitano, entre Cabo (e Ipojuca) e
Recife? Isto, na medida em que o primeiro vai se consolidando como corredor de exportagdes e
como plataforma avancgada de atracéo de investimentos na producéo de bens e servi¢os?

Estes aspectos localizados suscitam uma verificacdo de abrangéncia mais ampla, no
sentido de se perceber se as quedas nas transferéncias constitucionais da Unido e acréscimos nas
transferéncias constitucionais dos estados , em termos per capita, verificam-se para o conjunto de

todos os municipios informantes do FINBRA. A TABELA 5.17, a seguir, esclarece esta questao:



TABELAS.17
TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONAIS PER CAPITA DA UNIAO E DOS
ESTADOS AOS CONJUNTOS DE MUNICIPIOS COMPONENTES

(valores em reais)

Transf. Constitucionais "per capita” - Unido Transf. Constitucionais "per capita” - Estados
ESTADOS Cresc.Anual | Cresc.Anual | Cresc.Anual Cresc.Anual | Cresc.Anual |Cresc.Anual
1996|1998 2002 % % % 1996 | 1998 | 2002 % % %
1996/1998 | 1998/2002 | 1996/2002 1996/1998 | 1998/2002 | 1996/2002
ACRE 145 199 172 8,3 (3,6) 4,4 38 77 57 42,0 (7,4) 6,8
ALAGOAS 114 201 190 15,4 1,4) 138 51 84 47 28,4 (13,5) -1,3
AMAPA 127 137 140 1,8 0,7 25 57 59 63 1,6 1,6 1,6
AMAZONAS 16 79 96 49,5 5,2 57,3 135 166 132 11,1 (5,6) -0,3
BAHIA 90 166 152 16,4 (2,1) 14,0 7% 89 82 8,1 2,2) 11
CEARA 96 147 145 11,3 (0,4) 10,8 67 103 67 24,0 (10,2) 0,1
ESPIRITO SANTO 84 132 118 12,0 (2,8) 8,8 197 221 153 57 8,7) -4,1
GOIAS 109 187 160 14,3 (3.7) 10,1 120 118 123 (0,9) 1,1 04
MARANHAO 68 172 142 26,1 4,7) 20,2 26 51 47 40,9 (1,9 10,7
MATO GROSSO 116 177 167 11,1 (1,5) 9,5 136 169 159 11,4 1,4) 2,7
MATO GROSSO DO SUL = 96 155 174 12,7 2,9 16,0 139 146 139 2,7 1,3) 0,0
MINAS GERAIS 103 175 149 14,2 (3,9) 9,8 134 143 117 3,5 4,9) -2,2
PARA 55 163 140 31,0 (3,7) 26,1 45 89 60 40,3 9,4) 48
PARAIBA 130 207 187 12,3 (2,5) 9,5 50 64 53 13,3 4,7) 1,0
PARANA 99 206 160 20,1 (6,0) 12,8 135 162 79 9,6 (16,4) -8,5
PERNAMBUCO 91 139 127 11,2 2,3) 8,6 75 96 119 13,1 54 7,9
PIAUI 74 220 160 31,3 7,7) 21,3 30 64 39 46,2 (11,6) 4,5
RIO DE JANEIRO 30 102 97 35,6 1,3) 33,9 161 184 147 6,8 (5,4) -15
RIO GRANDE DO NORTE | 109 203 179 16,9 (3.1) 13,3 57 105 80 36,2 (6,8) 5,8
RIO GRANDE DO SUL 94 205 154 215 (7,0) 13,1 172 217 149 12,3 (8,9) -2,3
RONDONIA 63 147 132 23,7 (2,6) 205 44 99 88 50,1 (3,0 12,2
RORAIMA 109 176 243 12,7 8,5 22,2 41 55 61 15,7 2,8 6,9
SANTA CATARINA 103 172 151 13,6 3,2) 10,0 158 183 152 7,6 (4,6) -0,7
SAO PAULO 50 106 81 20,6 (6,5) 12,7 268 266 219 (0,4) (4,8) 3.3
SERGIPE 109 176 147 12,8 (4,5) 7,8 71 103 60 20,2 (12,7) -2,9
TOCANTINS 181 277 258 11,2 (1,8) 9,3 48 69 69 19,7 0,0 6,2

Fonte dos dados primarios : FINBRA- Financas do Brasil/STN-MF
Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA

Os dados tomados do FINBRA, os quais referem-se ao conjunto de municipios de cada
estado brasileiro que remeteram relatorios relativos as contas municipais, realmente dao conta de
uma reducdo drastica, para a grande maioria deles, quando se relaciona o desempenho em 2002,
em relacdo a 1998, tanto nos recursos de transferéncias constitucionais per capita da Unido,
guanto nas correspondentes transferéncias relativas aos estados. No que relaciona ao ano de 2002
em relagdo ao ano de 1996, verifica-se que, de fato, para as transferéncias constitucionais per

capita da Unido, houve, sem excec¢des, incrementos no periodo. Todavia, no que se refere as



transferéncias constitucionais efetuadas pelos estados, tomando-se 2002, em relacdo a 1996,
observa-se que o ufanismo com que se destacam 0S expressivos crescimentos destes recursos
(TABELA 5.17), em termos globais, desfaz-se ante a realidade de muitos estados (AL,PE, AM,
ES, RJ, SP, PR, SC, RS e MS) que estdo transferindo, em termos per capita, menos recursos aos
seus municipios. O crescimento global destas receitas mascara a realidade de recursos cadentes
arrecadados pelo conjunto de municipios que formam alguns estados, porquanto municipios de
estados como Minas Gerais e Bahia e dos demais estados que conseguiram superar, em 2002, 0s
valores per capita destes recursos alcangados em 1996. De tal sorte que parece ser realmente
critica a missdo, tanto da Unido, quanto dos estados, de transferir recursos escassos, sem 0
cometimento de preferéncias alocativas, sem a prevaléncia de interesses direcionados ou sem 0
pretexto de um rigor no atendimento de ritos burocraticos e legais, o qual mascara a parcialidade
de certos critérios seletivos. Aos municipios, fica a impressdo de que o mister da gestdo
municipal é a de administrar as possibilidades de fluxos financeiros tendentes a escassez e a de
conter os vazamentos crescentes, que decorrem de necessidades coletivas continuamente
ampliadas.

Os dados, tal como apresentados nas tabelas em observacdo, ao serem cotejados com o0s
da tabela que as antecedem, propiciam uma visdo consolidada acerca das transferéncias
constitucionais per capita efetuadas pela Unido e pelos Estados (para cada uma das cidades que
representam estes Ultimos, neste estudo), em relacdo ao conjunto de municipios de cada um dos
citados estados, conforme se observa na TABELA 5.17.

No que se relaciona as transferéncias constitucionais per capita da Unido, é possivel
concluir que, entre as capitais dos estados, apenas Belém apresenta um histérico favoravel na
recepcdo destes recursos, com valor que supera o valor per capita ostentado pelo seu respectivo
estado. Isto no que se refere ao ano de 1996. Em relacdo a 2002, além de Belém, que sustenta sua
performance, Porto Alegre consegue suplantar a performance conjunta dos municipios de seu
Estado. Recife, de interesse mais direto para a pesquisa, ostenta o segundo pior desempenho em
2002 (suplantado apenas pela cidade de Séo Paulo), juntamente com o conjunto de municipios de
Pernambuco, que também apresenta o segundo pior desempenho, sendo suplantado apenas pelo
conjunto de municipios do Estado de S&o Paulo. Ou seja: 0 municipio conseguiu piorar a
condigéo ostentada em 1996. Enquanto isto, o Cabo, situado na RMR, que em 1996 ostentava um
desempenho pior do que o do Recife, em relacdo ao conjunto do Estado, suplantou o valor per
capita estadual e cresceu a razdo de 15,5% ao ano, no periodo considerado. Itapissuma, também

situado na RMR, conseguiu registros de superacdo de desempenho em 1996 e em 2002,



Mais uma vez, estes fatos suscitam indagacGes sobre a conjungéo de uma fenomenologia
complexa que atua a jusante e a montante do processo de descentralizacdo politica. Haja vista que
imperativos de natureza “ex ante” - de reestruturacdo urbana, de atualizacdo e de modernizacao
da infra-estrutura industrial e de servigos do Estado, de alteragcdes graduais no perfil espacial e
econdmico da &rea metropolitana, etc. — combinados com acBes politicas de natureza ex post
(ligadas ao processo de reforma do Estado Brasileiro), parecem ser elementos capazes de
conjurar 0s impactos previstos no processo de descentralizacdo politica. Assim, competicdo
municipalista (guerra fiscal e renuncia fiscal), reordenamento das forgas econémicas no espago
metropolitano, negligéncia do Poder Central ao seu papel de coordenador politico e de auditor do
processo de reformas, entre outras possibilidades, podem ser os agentes causadores das mudancas
observadas, no caso do Recife e do Cabo. Note-se que a condicdo de Recife ndo guarda
similaridade com qualquer das sedes metropolitanas consideradas. Até mesmo o municipio de
Sé&o Paulo, detentor dos piores desempenhos absolutos per capita, em 1996 e em 2002, conseguiu
apresentar melhora relativa (média de 37,4% ao ano), crescendo bem mais expressivamente que
seus municipios metropolitanos (Aruja e Guarulhos).

Deste modo, é importante ndo perder de vista que o recebimento de recursos de
transferéncias constitucionais (correntes) per capita, proveniente da Unido, estd diretamente
vinculado ao proprio perfil econdmico do municipio. Isto implica em que a reducdo nestes
recursos € sintoma de debilitamento de segmentos e/ou de setores ou de todo o complexo de
atividades econémicas de um municipio, mesmo em se sabendo que a reparticdo dos mesmos
obedece a um principio de ordem inversa ao potencial de geracdo de tais recursos. Ou seja:
municipios mais ativos economicamente recebem relativamente menos e vice-versa. Isto significa
que perdas em valores absolutos nestas receitas podem significar perdas de representacao relativa
do municipio na formacao de recursos como, por exemplo, do IPI.

E certo que pode-se argumentar que estas perdas referem-se mais a uma natural
desconcentracdo da atividade industrial nos nicleos metropolitanos, que vem ocorrendo desde 0s
anos 70, em favor de uma periferizacdo ou de uma interiorizacdo da citada atividade, quer seja
por gquestbes socio-ambientais, quer seja por forca de uma busca de reducédo do custo da mao-de-
obra no processo produtivo. Mais ainda, que elas se compensam com as mudancas no perfil
econdmico das sedes metropolitanas, decorrentes da dinamica da globalizacdo de mercados, que
realcam o setor terciario como o mais importante da atividade econdmica, em substituicdo ao
setor industrial, outrora responsavel pela pujanca econémica destes centros de polarizacdo de

interesses. Todavia, carece ser prudente ou conservador quanto aos reais impactos destas



mudancas, uma vez que é necessario relativizar o peso destes argumentos quando se consideram,
por exemplo, dois perfis tdo dispares como os de Recife e S&o Paulo. E crivel a forca deles para o
caso de Sdo Paulo, uma vez que “desindustrializacdo” parece realmente se compensar com a
condicdo de centro de comando financeiro e de cidade de interesse global, embora, em principio
esta compensacdo nédo se explicite sob a forma de uma progressdo convincente na arrecadagéo da
receita tributaria, via maior arrecadacdo do ISS ou na receita de prestacdo de servicos. Entretanto,
para o caso de Recife esta credibilidade, quanto a sua transformacdo em tecnopélo (p6lo médico
e polo de informatica), perde forca ao se considerar que ndo basta que esta supremacia do
terciario se estabeleca em termos relativos (por conta mesmo de uma perda historica do Recife,
no tocante a atividade industrial), mas que se confirme, de fato, como fonte geradora e
substituidora das riquezas perdidas.

Portanto, os caminhos de uma reestruturacdo urbana ndo passam ao largo dos desafios a
serem enfrentados pelas gestdes municipais. Uma vez que a materialidade da governanca se
externaliza, pela forca mesma do discurso descentralizante, na capacidade articuladora e
empreendedora do gestor urbano, em fomentar o desenvolvimento urbano e em potencializar,
crescentemente, obedecidos os principios de parcimonia, a arrecadacdo municipal para a
satisfacdo das, também crescentes, demandas da sociedade.

No que tange aos municipios (metropolitanos e interioranos) menores, como Itapissuma e
Canhotinho, em Pernambuco, ou como Caldas Novas, em Goias, nota-se que apresentam
desempenhos inferiores, tanto em termos absolutos, quanto em temos de crescimento anual, que
municipios como Coroados, em Sao Paulo, ou como Alecrim, no Rio Grande do Sul, no tocante
as transferéncias recebidas. Os municipios médios dos estados das Regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, como Rio Verde, Garanhuns, Maraba e Castanhal, em que pese o fato de, em
alguns casos, apresentarem desempenhos absolutos maiores que os das Regides Sul e Sudeste, via
de regra, demonstram crescimento relativo mais lento.

H& que se considerar, portanto, que as indicacdes que tais niveis per capita sugerem, sao
cruciais para entender-se, de fato, como o Poder Central vem se desincumbindo de suas
obrigacdes constitucionais. Uma vez que s6 a este grau de detalhe é possivel concluir se a
assuncgéo de encargos crescentes que veio a reboque da descentralizagcdo se compensa com uma
compativel e crescente remessa de recursos correntes constitucionais para 0s municipios. Sobre o
assunto, as conclusdes possiveis de serem retiradas destas analises ndo comportam grande
capacidade para generalizacGes, sugerindo interpretacdes contraditorias. Uma delas refere-se ao

fato de que, bem ou mal, & exce¢cdo do municipio de Abadiania, os valores per capita das



transferéncias constitucionais oriundas da Unido foram crescentes em 2002, em relacdo a 1996,
fato este que sugere, numa leitura mais apressada, que as condi¢cbes da governanca urbana
melhoraram no geral para a quase totalidade dos municipios considerados. Entretanto, o ano de
1998, que entremeia 0s anos tomados como parametros para as verificagdes dos niveis per capita,
foi demarcatério de uma fase ascensional na evolucdo destes recursos, ao qual se seguiu, em
geral, um periodo de declinio, 0 que sugere que estes niveis per capita, apesar de ndo existirem
condicBes de mensuracdo®', apontam, também, uma trajetdria de descenso, apds 1998. Isto
sugere que, ano a ano, os valores per capita destes recursos podem ter sofrido declinio
continuado. Um outro aspecto se refere ao fato de, no geral, a evolucdo de tais recursos ter
apresentado crescimento mais expressivo para as regides mais desenvolvidas (Sul e Sudeste), o
que ndo deveria ser tdo evidente e tdo localizado. Isto, em se tratando de uma escolha aleatdria
dos municipios tomados como referenciais, uma vez que os resultados deveriam ser bem mais
esparsos. Ou seja: admitindo-se a tese de que um dos reflexos da descentralizacdo seria a
irradiacdo de efeitos difusos no tocante a um sistema de reparticdo de competéncias tributarias,
inaugurado com a Constituicdo de 1988, amplo, em termos de direitos e de obrigacdes dos entes
federados, redundaria em possibilidades mais abertas e mais homogéneas para demonstracoes de
equidade redistributiva iniciada a partir do Poder Central. N&o se trata, pois, de questionar, o fato
de municipios de mesmo porte, em regides diferentes, receberem valores de transferéncias per
capita bem desiguais, mas sim de observar que os crescimentos mais modestos (em termos
percentuais) de uns (geralmente de regides menos desenvolvidas), ante uma possibilidade de
arrecadacdes globais (do tipo ora considerado) manifestamente cadentes, aponta para conclusdes
de que a distribuicdo de recursos, ante uma tal perspectiva, tende a acentuar estas desigualdades.
De fato, em 1996, o volume global de recursos de transferéncias correntes da Unido para as
Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, correspondia a 48,0 % do total liberado, o que parece
correto, em termos justicga distributiva, considerando-se que estas regides detinham apenas 41,6%
da populagdo brasileira, mas eram (e sdo) as mais pobres do Pais. Em 2002, esta participacdo
cresce para 48,6%, entretanto, as populacGes destas regifes passam a representar 41,9% da
populacdo do Pais. Mais digno de nota é verificar que em 1996, o Nordeste absorvia 33,6% dos
citados recursos, com uma populagdo que representava 28,3% da populacgdo brasileira. Em 2002,
a Regido mantém o mesmo percentual de participacdo na populacdo, entretanto, sua participacdo

no recebimento dos recursos cai para 32,8%. O que, decerto, justifica os desempenhos per capita

281 pe|o fato do FINBRA, nos anos intermediérios a 1996 e 2002, ndo ter segregado as populacdes dos municipios declarantes.



mais baixos dos valores de transferéncias da Unido recebidos pelo Estado de Pernambuco e pelas
cidades que o representa, quando comparados com os de Goiania, de Belem e da cidades do
interior de Goias. Ainda que estes percentuais se refiram aos valores informados ao FINBRA por
parte do universo de municipios componentes da Unido nos respectivos anos, 0s graus de
representatividade que ostentam séo expressivos. De vez que, para 1996, foi de 5371 o nimero de
municipios informantes (de um total de 5507), com cobertura populacional superior a 96 %. Em

02 contra um total de 5507, com uma

2002, o namero de municipios informantes foi de 413
cobertura populacional superior a 81,3 %. Os dados per capita, assim obtidos, foram ponderados
com as populaces totais de cada ano, de modo a refletir uma situacdo aproximada a ideal (ou
seja, a hipdtese de uma cobertura integral do nimero de municipios e das populacGes em cada
ano.

Passando-se ao foco das transferéncias dos Estados aos municipios, a TABELA 5.17,
demonstra, de um modo geral, que os Estados ndo estdo conseguindo melhorar o nivel das
transferéncias per capita para 0S seus respectivos municipios, uma vez que das 22 cidades
tomadas como referéncia, 16 tiveram estes valores reduzidos. Do ponto de vista dos valores per
capita transferidos pelos estados para o conjunto de seus respectivos municipios, é de se observar
que somente o Para sugere aumento na capacidade para transferir tais valores. Mais uma vez, a
realidade de uma evolucdo positiva nos volumes globais transferidos pelos estados, in totum,
contrasta com a realidade cadente dos valores per capita tomados “estado por estado”. Assim, 0s
influxos positivos que a descentralizacdo permitiria de produzir efeitos cascata sobre os caixas
dos entes federados menores (estados e municipios), ndo convence nestes Ultimos sete anos
cobertos pela tabela em andlise. Mais uma vez, tomando-se o0 caso de Pernambuco, o Recife
revela perdas no periodo considerado, enquanto municipios metropolitanos como Cabo e
Itapissuma, apresentam desempenhos mais que satisfatorios. No interior do Estado, 0s municipios
de Garanhuns e de Canhotinho, ou crescem de modo mais lento (caso de Garanhuns ), ou revelam
perdas significativas (caso de Canhotinho). A situacdo ora descrita, com maior ou menor
gravidade, também se aplica aos Estados de Sdo Paulo e Rio Grande do Sul, com excecdo de
Porto Alegre, Unica das capitais consideradas que registra evolucdo na recepc¢do, tanto de valores
de transferéncias per capita da Unido, quanto na de transferéncias dos estados. Este fato mostra o
quao aleatdrio foi, até o marco temporal desta analise (2002), o impacto das mudancas

2 gegundo a STN, o nlimero de informantes caiu em funcéo das exigéncias relativas a lei de Responsabilidade Fiscal e pelo fato
de alguns municipios ndo estarem cadastrados no SAFEM.



observadas na trajetoria da descentralizagdo politica, sob o estrito prisma de uma descentralizagdo
da politica fiscal.

Um outro aspecto relevante na configuracdo do acervo de recursos possibilitados as
governancas dos municipios, diz respeito as transferéncias voluntérias, haja vista que estas
transferéncias séo as que efetivamente podem fornecer uma percepcao acerca da sensibilidade,
tanto do Poder Central, quanto dos Estados, aos problemas que afetam as gestdes municipais.
Entretanto, elas serdo alvo de apreciacdo na Secdo em sequéncia, na qual se analisara, sob um
foco de duplo desempenho — fontes de recursos e respectivas aplicacbes — 0s impactos da
descentralizacdo politica sobre a Regido Metropolitana do Recife.

5.3.3 — Uma abordagem especifica sobre os impactos da descentralizacdo na RMR

As tabelas, em seqliéncia, demonstram, de forma consolidada, as execug¢fes orcamentéarias
das cidades de Olinda, Cabo e Itapissuma, no periodo de 1989 a 2002, e do Recife, no periodo de
1994 a 2002%3, cujos dados foram extraidos do FINBRA. Capitaneadas pelo Recife, sede da
Regido Metropolitana, elas comp6em uma amostra intencional das cidades que representam o
I6cus metropolitano. Contra a recomendacdo da aleatoriedade desejada para estudos que
objetivem ndo discriminar a representatividade dos espacos urbanos no contexto a ser examinado;
no caso especifico deste trabalho, pesou-se, precipuamente o perfil diferenciado que as
distinguem e a significancia que detém ao contabilizarem mais de 50% da populacdo da RMR,
em 2002. Deste modo, tomou-se Olinda, municipio reconhecido, em grande parte, como cidade-
dormitdrio, como um dos pontos de observacdo acerca dos caminhos desenhados pelos quinze
anos de descentralizacdo politica, no intuito de analisar-se e extrair-se concluses acerca dos
impactos positivos e negativos que ela gerou. Tida e havida como uma espécie parasitaria de
espaco urbano a se aproveitar da dinamicidade que o Recife apresenta como nucleo de irradiacdo
de riquezas, ela constitui, no entender deste estudo, um interessante campo de inferéncias. No
sentido de que as suas reacGes podem ser interpretadas como uma espécie de termdmetro a
fornecer conclusdes esclarecedoras sobre as reacdes esbocadas pelos demais municipios, no
tocante a evolucdo das condigdes de governanga de suas gestfes urbanas. Deste modo, parece ser
I6gico e conseqliente, a priori, ajuizar que se de fato prevaleceram aspectos positivos e/ou

negativos, relacionados a descentralizacdo, no atinente a maiores autonomias administrativa,

5% As informagcBes para os municipios das capitais s6 estdo consolidadas e disponiveis para o citado periodo.



fiscal e financeira conferidas aos municipios, deve ser em Olinda, pelo seu carater
predominantemente oportunista no jogo de complementaridades que caracteriza o sistema
metropolitano, que eles cedo se manifestam.

O municipio do Cabo compde esta amostra pela condi¢cdo Obvia que vem ostentando,
desde os anos 60, de Cidade Distrito Industrial, e que nos anos 80 foi reforgada com sua recente
vocacdo para corredor de exportacGes e para plataforma estratégica de desenvolvimento do
Estado de Pernambuco, em substituicdo ao Recife que perdeu a sua condi¢do de porto natural por
motivos técnicos. Assim, a combinacdo de mudancas estruturais na estratégia de
desenvolvimento do Estado, influenciadas por razdes internas e externas, concomitantes com a
Reforma Constitucional de 1988, pareceram ser um campo esclarecedor para avaliar os impactos
que elas causaram. Sobretudo, porque a reestruturacdo econdémica pareceu se ofertar com um dos
vetores capazes de gerar alternativas para a superacdo da crise fiscal, que, como visto, teve seu
epicentro na crise do Estado Desenvolvimentista Brasileiro. Ndo se trata, porém de analisar o
fulcro que tal reestruturacdo representou, mas de verificar se seus reflexos conferem uma
caracterizacdo mais distinta, visualizada através do desempenho da execucdo orcamentaria de
receitas do municipio ao longo dos anos, que a diferencie dos demais padrées de desempenho
alcancados pelos municipios ora considerados (Recife, Olinda e Itapissuma).

O Municipio de Itapissuma integra a amostra, por compor um perfil bastante peculiar, ao
qual se unem os fatos de ser um dos menores contingentes populacionais da RMR e de, ao
mesmo tempo, contar com uma base industrial, que apesar de monolitica, recebe os influxos de
uma grande empresa fabril. Por motivos também oObvios, a correlagdo entre as diretrizes que
conduziram o mutante processo de descentralizacdo, até o momento, e o desempenho da
execucdo orcamentaria do Municipio, colocam-se como potencial de esclarecimento na avaliacéo
das singularidades que estas caracteristicas representam.

A escolha do Municipio do Recife dispensa justificativa, em virtude de se tratar da base
de uma economia de aglomeracédo que, ao longo do tempo, consolidou a existéncia, em si mesma,
do espaco metropolitano. Sobre ele, de uma forma imbricada, orbitam os demais espacos
urbanos, tracando o mapa de complementaridades antes referido, no qual os papéis das gestdes
urbanas ocupam um papel crucial na mitica que alia o estofo tedrico das mudancas
constitucionais ao potencial de solugéo que — espera-se — tais mudancas venham a produzir.

Da analise conjunta de tais informacdes, buscou-se na concretude de seus poderes de
representacdo, extrair conclusdes diretas acerca de especificidades e de generalidades

confirmadas, ou nédo, pela base de argumentos que deram sustentacdo ao curso das reformas,



ainda inacabadas. Por conseguinte, as questdes relativas as articulagbes entre os entes
metropolitanos devem, em hipotese, encontrar respostas nas relagdes cruzadas dos desempenhos
de suas gestbes, uma vez aceitas as vinculacdes existentes entre a funcdo estatal, enquanto
planejadora e executora de politicas publicas que atendem interesses difusos da sociedade
(inclusive os interesses da iniciativa privada) e as organizacao e operacionalizagdo das atividades
econdmicas. Assim, a pertinéncia de problemas relacionados a um contexto de reestruturacéo
produtiva dos espacos urbanos (desindustrializacdo e progressdo das atividades de um terciario

superior)®*

, combinadas com algumas vicissitudes implicitas ao processo de descentralizacao
politica — competicdo municipalista, estimulo a reducdo do esforco fiscal, guerra fiscal e
exacerbacdo, nos niveis locais, das demandas coletivas, etc, (Azevedo, 1998; Melo, 1996; Leal,
1990) — afigura-se ser avaliavel, em parte, por um tratamento heuristico conferido a analise dos
dados relativos & execucao orcamentaria dos citados municipios. Buscou-se perceber, através de
procedimentos analdgicos, se tais vicissitudes, principalmente no espago metropolitano, séo
potenciais geratrizes de autofagia no sistema de integracdo de interesses e de
complementaridades nos citados municipios. Isto, na medida em que o sistema metropolitano, em
decorréncia de reestruturagdes produtivas, ndo se alimente de substitutivos compensatérios,
diante de uma reacomodacdo das fungfes utilitarias dos espagos urbanos, como no caso, ja
mencionado, da perda da condicdo de tradicional corredor de exportacdes que o Recife sofreu
para 0 Cabo®™°. A constatacdo de uma relacdo inversa de perdas ou ganhos nos orcamentos
municipais, no tocante a realizacdo das receitas tributarias, por exemplo, seria uma indicacédo de
que esta autofagia realmente prevalece. De modo similar, as informag6es colhidas da execucéo
orcamentaria, no atinente as aplicacfes dos recursos publicos (despesas e fun¢des programaticas),
também podem respaldar as interacdes exemplificadas.

Contextualizadas estas questdes preambulares, passa-se a analise das tabelas citadas. O
primeiro item das TABELAS 5.18, 5.19, 5.20 e 5.21, mostra a evolucdo das receitas

orcamentarias dos quatro municipios considerados.

54 por forga de transformages na economia mundial que impdem um padréo de eficiéncia competitiva & missdo dos gestores
urbanos (Harvey, 1994; Sassen, 1998; Tabb, 1990).

25 E com ela, as perdas de arrecadacdo decorrentes da desmontagem de uma infra-estrutura de servicos que esteve ligada a esta
atividade.



TABELA 5.18 - EVOLUCAO DAS RECEITAS EM MUNICIPIOS DA RMR — Municipio de OLINDA

('Valores em milhares de reais)

|OLINDA | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 |

1- REC. ORCAM. 12.010 31.793 22726 17.251 14.861 30.724 nd 68.392 76.508 80.024 69.037 nd 67.879 63.826

2-RECEITATOTAL (2.1+2.2) 12.010 31.793 22.726 17241 14.862  30.724 nd 68.392 76.806 80.024 69.037 nd 67.879  64.627
2.1- REC. CORRENTES TOTAIS (2.1.1+2.1.2 + 2.1.3) 10.909 25,929 21.804 16.789 14.814  30.724 nd 51.347 71958 73321 63.628 nd 67.830 60527

2.1.1- REC. PROP. CORR. (2.1.1.1+ 2.1.1.2+ 2.1.1.3 + 2.1.1.4) 2.636 6.561 6.876 3.558 4.998 8.702 nd 17.901 24.426 29.563 26.232 nd 24734 21585

2.1.1.1 - REC. TRIBUTARIA 1399 5501 5942 3357 2957  7.242 no 17.123 23461 28076 25038  nd 23.208 19.989
2.1.1.2 - REC. INDUSTRIAL 2 s 2 - s - ng - - s - nd . .
2.1.1.3 - REC. SERVIGOS 2 s 2 - s - ng s 2 428 333 nd 84 208
2.1.1.4 - REC. PATRIMONIAL 1.236 1.060 933 201 2041 1461  ng 778 965  1.059 861 nd 1443  1.388
2.1.2 - TRF.CONST. TOTAIS(2.2.1.1 +2.2.1.2 ) 5822 16383 12164 10.078  7.583 16.052  nc 21.361 30229 38.261 34.993  nd 40.527 32.094
2.1.2.1 - TRF.CONST.UNI 3581  9.022 6145 5893 4604 8841 nc 12194 15909 20392 19.449  ngd 19118 17.751
2.1.1.2 - TRF. CONST. EST 2241 7362 6019 4184 2979  7.211 nc¢ 9167 14319 17.869 15543  nd 21410 14.343
2.1.3 - OUT. TRF. CORRENTES 2451 2984 2764 3153 2233 5970 nc 12.085 17.304 5498 2402 nd 2569  6.849
2.2 - RECEITAS DE CAPITAL (2.3.1 +2.3.2) 1102 5864 922 452 48 - nd 17.045 4848 6702 5409 nd 49 4.099
2.2.1- REC. PROP. DE CAPITAL 812 s 2 - - ng s 2 s - nd 49 -
2.2.2- TRF. CAPITAL (2.3.2.1.1+ 2.3.2.2 + 2.3.2.3) 290  5.864 922 452 48 - nd 17.045 4848 6702 5409 nd - 4099
2.3.2.1 - TRF.CAP.UNIAO 289 s 922 - s - nd 14917 3429 6702 5409 nd - 4099
2.3.2.2 - TRF.CAP.ESTADO 1 s 2 - s - ng s 2 s - nd s -
2.3.2.3 - OUT. TRF DE CAPITAL - 5864 2 452 48 - nd 2128 1419 s - nd s -

Fonte dos dados primérios : FINBRA- Finangas do Brasil/STN-MF
Obs: valores a pregos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA



TABELA 5.19 - EVOLUCAO DAS RECEITAS EM MUNICIPIOS DA RMR — Municipio de ITAPISSUMA - ( Valores em milhares de reais)

ITAPISSUMA | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000| 2001| 2002|
1- REC. ORGAM. 1479 3598 3.174 2668 2103  4.740 9.177 9.463 9.516 nd nd 1029¢ 11424 12.153
2 - RECEITATOTAL (2.1 +2.2) 1479 3598 3.174 2678 2103 4740 9.177 9.463 9.516 nd nd 102986 11.424 12.153
2.1- REC. CORRENTES TOTAIS (2.1.1+2.1.2 + 2.1.3) 1475 3598 3.174 2677 2098 4740 9.177 9.463 9.516 nd nd 1029¢ 11.299 12.153
2.1.1- REC. PROP. CORR. (2.1.1.1+ 2.1.1.2+ 2.1.1.3 + 2.1.1.4) 155 186 266 241 250 459 842 387 409 nd nd 411 439 474
2.1.1.1 - REC. TRIBUTARIA 35 146 257 211 180 414 823 369 401 nd nd 411 398 361
2.1.1.2 - REC. INDUSTRIAL s s s s - 5 : s 0 nd nd i = i
2.1.1.3 - REC. SERVICOS s 18 s 10 - 5 s s nd nd i = i
2.1.1.4 - REC. PATRIMONIAL 120 22 9 20 70 45 20 18 8 nd nd c 42 113
2.1.2 - TRF.CONST. TOTAIS(2.2.1.1+2.2.1.2 ) 1307 3293 2791 2363 1750 4.006 7.899 8701 6.262 nd nd 9.802  10.725  11.524
2.1 - TRF.CONST.UNI 442 111 943 817 675 . 2268 2.42C 0 nd nd 3.18¢ 3524  3.890
1.332
2.1.1.2 - TRF. CONST. EST 865 2.178 1.848 1546 1075 2.674 5.631 6.281 6.261 nd nd 6.617 7.201 7634
2.1.3 - OUT. TRF. CORRENTES 13 119 118 72 99 275 436 375 2.845 nd nd 84 135 155
2.2 - RECEITAS DE CAPITAL (2.3.1 + 2.3.2) 4 a a 1 5 - - = a nd nd 125 .
2.2.1- REC. PROP. DE CAPITAL 4 o o 1 5 s : - o nd nd - - .
2.2.2- TRF. CAPITAL (2.3.2.1.1+ 2.3.2.2 + 2.3.2.3) = a a = - - - = a nd nd 125 .
2.3.2.1 - TRF.CAP.UNIAO - o o - e s : - o nd nd - - .
2.3.2.2 - TRF.CAP.ESTADO - o o - e s - - nd nd 125 -
2.3.2.3- OUT. TRF DE CAPITAL - o o - e s - o nd nd .

Fonte dos dados primarios : FINBRA- Finangas do Brasil/STN-MF
Obs: valores a pregos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA



TABELA 5.20 - EVOLUGAO DAS RECEITAS EM MUNICIPIOS DA RMR - Municipio do CABO ( Valores em milhares de reais)

cABO | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 |

1- REC. ORGAM. 8706 19.681 18.922 13.497 10416 25906 46.674 48503 52600 82127 71277 73.135 76562  69.903
2 - RECEITA TOTAL (2.1 +2.2) 8706 19.681 18.921 13.497 10417 25906 46.674 48503 52600 82127 71277 71.302 75563  69.903
2.1- REC. CORRENTES TOTAIS (2.1.1+ 2.1.2 + 2.1.3) 7596 19.681 18.646 13.269 10.358 22.779 45991 48503 51.719 78.499  70.949 71210 75130  66.780
2.1.1-REC. PROP. CORR. (2.1.1.142.1.1.2+21.1.3 +2.1.1.4) 2228 2800 2568  1.197 1170 2253  6.111 - 5743 14183 14046 13670 15243 14.843

2.1.1.1 - REC. TRIBUTARIA 406 1309  1.190 949 679 1844 5892 - 5450 5642 5447 4448 4736  6.208

2.1.1.2 - REC. INDUSTRIAL - - . - . - - B . . . N N N

2.1.1.3 - REC. SERVICOS s s s = s 239 s = - 8358 8457 8570 8845  7.025

2.1.1.4 - REC. PATRIMONIAL 1.822 1491  1.377 248 490 170 219 = 284 183 142 652 1661  1.610
2.1.2 - TRF.CORR. TOTAIS(2.2.1.1 +2.2.1.2 ) 5175 4237 13967 10954  7.954 18.964  33.410 7.660 37.031 41570 53.466 52956 54.355  47.234
2.1.2.1 - TRF.CONST.UNI 641 4237 2989 2589 2149 4217  7.406 7.660  7.900 11.444 23150 21918 23.396  20.355
2.1.1.2 - TRF. CONST. EST 4534 - 10978 8365 5805 14.747  26.004 - 20131 30126 30.316 31.038 30.959  26.879

2.1.3 - OUT. TRF. CORRENTES 193 12.644 2111 1118 1235 1562  6.470 40.843 8944 22.746 3437 4584 5532 4703

2.2 - RECEITAS DE CAPITAL (2.3.1 +2.3.2) 1.110 s 276 229 59  3.127 683 = 881  3.628 328 92 432 3122
2.2.1- REC. PROP. DE CAPITAL 949 s 19 = 18 s = 5 59 s = 10 s
2.2.2- TRF. CAPITAL (2.3.2.1.1+ 2.3.2.2 + 2.3.2.3) 161 s 257 229 59  3.109 683 = 881  3.568 328 92 422 3122

2.3.2.1 - TRF.CAP.UNIAO 161 s 257 = s = s = - 2580 328 = 422 s

2.3.2.2 - TRF.CAP.ESTADO s s s = s = s = 5 988 s = 5 s
2.3.2.3 - OUT. TRF DE CAPITAL s s s 229 59  3.109 683 = 881 s s 92 - 3122

Fonte dos dados primarios : FINBRA- Financas do Brasil/STN-MF
Obs: valores a pregos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA



TABELA 5.21 - EVOLUCAO DAS RECEITAS EM MUNICIPIOS DA RMR — Municipio do RECIFE

(valores em milhares de reais)

RECIFE 1994 1995 1996 1997 1998 199¢ 2000 2001 2002

1- REC. ORGAM. 304.536 592.952 642.687 642.689 877.273  755.551  759.026  748.656  676.637

2-RECEITATOTAL (2.1+2.2) 297.127 590.345  642.687 642.689  877.273 755.551 759.026  748.656 676.637
2.1 - REC. CORRENTES TOTAIS (2.1.1+ 2.1.2 + 2.1.3) 286.515 546.543 613.863 634.177 844.025 719.906 731.722  742.405 665.245

2.1.1-REC. PROP. CORR. (2.1.1.1+ 2.1.1.2+ 2.1.1.3 + 2.1.1.4) 119.413  248.129  280.632 238.158 333.622 276.068 251.414 262.202  246.060
2.1.1.1- REC. TRIBUTARIA 95.866 207.771  242.829 234.198 247.935 223.125 235.294 242811 224.317

2.1.1.2 - REC. INDUSTRIAL

2.1.1.3 - REC. SERVIGOS 8.643 22.873 32.569 - 68.413 45.415 5.406 - 4.540
2.1.1.4 - REC. PATRIMONIAL 14.904 17.485 5.234 3.960 17.275 7.528 10.714 19.391 17.204

2.1.2 - TRF.CONST. TOTAIS(2.2.1.1 +2.2.1.2 ) 155.340 283.368 265.185 333.258 445.820 402.930 420.927 428.292 372.331
2.1.2.1 - TRF.CONST.UNI 47.740 85.726 41.964 158.988 216.173 201.725 191.777 193.442  158.415
2.1.1.2 - TRF. CONST. EST 107.600 197.642  223.221 224.127 229.646 201.206 229.150 234.727 213.916

2.1.3 - OUT. TRF. CORRENTES 11.762 15.046

2.2 - RECEITAS DE CAPITAL (2.3.1 +2.3.2) 10.612 43.802 28.824 8.512 33.249 35.645 27.304 6.251 11.392

2.2.1- REC. PROP. DE CAPITAL 10.612

2.2.2- TRF. CAPITAL (2.3.2.1.1+ 2.3.2.2 + 2.3.2.3) o - 90.980 6.381 30.688 27.765 27.304 6.251 8.346
2.3.2.1 - TRF.CAP.UNIAO o - 90.980 6.381 29.281 27.765 27.304 6.251 8.346
2.3.2.2 - TRF.CAP.ESTADO o o - - 1.408

2.3.2.3 - OUT. TRF DE CAPITAL .

Fonte dos dados primarios : FINBRA- Finangas do Brasil/STN-MF
Obs: valores a pregos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA

E possivel perceber que o ano de 1995, constitui um marco quantitativo no volume de
receitas orcamentarias de cada um dos municipios, (a excecdo foi o Municipio de Olinda, que ndo
encaminhou relatério em 1995, mas o0 ano de 1994 sugere esta progressdo). As receitas em aprego
mais que dobraram, refletindo o impacto e o grande folego inicial do Plano Real, justificado pelas
politicas de combate a inflagdo e de ajuste das contas publicas. Entretanto, ao se observar o corte
temporal, compreendido pelos anos de 1989 e 1995 (para o caso do Recife, a possibilidade de
analise se reporta aos anos de 1994 e de 1995) ), no item 2, referente as receitas correntes
arrecadadas, o subitem 2.1, relativo as receitas proprias (diretamente arrecadadas no municipio)
mostra que este periodo se caracterizou, por um grande avango na arrecadacdo de receitas
tributérias, mesmo para um municipio de baixa arrecadagdo como Itapissuma. Entretanto este
impacto refletido no ano de 1990, a exemplo de 1995, que capitalizou os primeiros resultados do
Plano Real, presume-se estar muito associado aos eflavios iniciais que a Reforma Constitucional
de 1988 possibilitou. Isto é, em propiciando a descentralizacdo politica (envoltéria de uma
descentralizacdo da politica fiscal), e gestando uma legislacéo tributaria nova que remeteu a sua



vigéncia a uma obediéncia aos tramites estabelecidos pelos “principios da anualidade e da
17256

legalidade E, antes de tudo isto: obrigando-a a percorrer inicialmente os caminhos da
formalidade que a transformam em lei ordinéria, definindo o seu fato gerador e seu campo de
incidéncia, tornando-a aplicavel no ano seguinte ao ano em que foi sancionada. Nota-se que a
partir de 1992, esta arrecadacao perde o impeto, voltando a dar um novo salto no ja mencionado
ano de 1995. No tocante as receitas patrimoniais (outro item componente das receitas proprias),
ao contrario do ocorrido com a as receitas tributarias, percebe-se um gradual decremento na sua
evolucdo, entre 1989 e 1995, para 0s trés municipios em que esta analise se torna possivel. Este
comportamento guarda uma certa correspondéncia com um dos aspectos basilares inerentes aos
encaminhamentos iniciais do processo de descentraliza¢do, no tocante a prevaléncia inicial de um
encaminhamento para a tese de reducdo do tamanho do Estado. A qual, no ambito do Poder
Central, iniciou-se com os programas de demissdo voluntaria e de privatizacbes e de
desmontagem de parte do acervo mobiliario, imobilidrio e das participacdes societarias do
Estado. Os reflexos destes primeiros encaminhamentos também alcangaram, as gestfes locais, tal
o comportamento declinante das receitas fruidas com o patriménio municipal. Note-se, também
que nenhum dos trés municipios apresenta, até 1995, uma evolugdo significativa na realizacao de
receitas por servigos prestados. Esta constatacdo colide com a tese de que a descentralizagdo
politica possibilitaria, através do ganho, para os municipios, de maiores autonomias fiscal,
administrativa e financeira, uma ampliacdo da capacidade de realizar, diretamente, recursos
necessarios a governanca urbana. Esta ndo é uma constatacdo a qual se possa atribuir uma
incidéncia localizada, e através da qual se avoque, o despreparo ou falta de empenho do gestor.
Como visto na sec¢do anterior, a anélise conjunta do desempenho de municipios das varias regides
brasileiras, apresentaram o mesmo perfil no tocante ao desempenho das receitas proprias.

Por conseguinte, ao se pdr em relevo estes aspectos e, em adicdo, considerar-se o carater
pontual do crescimento das receitas — desde a categoria econdmica das receitas (de capital e
correntes) as receitas fontes (tributarias, industriais, servigos, patrimoniais, etc,) — nos anos de
1990 e de 1995, a trajetoria das receitas, no geral, nos demais anos, foi declinante. Ndo obstante
se considere que mesmo declinando nos anos intermediarios, aos citados anos de crescimento,
elas mantiveram-se em patamares mais altos que aqueles ostentados em 1989, pode-se concluir
que enquanto os anos de 1990 e de 1995, representaram ganhos efetivos, em termos per capita,

nas diversas modalidades de arrecadacao de receitas (haja vista que enquanto elas duplicaram ou

2% \/er o CTN — Cédigo Tributario Nacional (1993)



triplicaram nos citados anos, as popula¢Ges destes municipios cresceram a taxas inferiores a 3%
ao ano), os anos intermediarios implicam em queda deste desempenho. Neste sentido, o destino
da descentralizacdo politica esteve muito vulneravel aos encontros e desencontros da politica
econOmica brasileira.

Do ponto de vista dos repasses constitucionais da Unido e do Estado de Pernambuco aos
citados municipios, também se observa 0 mesmo comportamento evolutivo ja discorrido sobre as
receitas proprias. Ou seja, as transferéncias constitucionais ndo conseguiram expressar até 1994,
uma sustentabilidade no arranque de crescimento que ostentou em 1990. A excecdo foi o
Municipio do Cabo que, em 1994, recebeu quase o dobro de recursos constitucionais repassados
pelo Estado, entretanto, como ja frisado na Sec¢do anterior, 0 municipio constitui uma excecéo,
uma vez que o “posta-em-marcha” de uma série de empreendimentos integrantes do Complexo
Portuério de Suape colaborou para o incremento nestas receitas . Desde modo, o que se conclui
no tocante a este periodo, é que nem autonomia e nem protecdo constitucional assecuratoria de
recursos conseguiram traduzir as expectativas de um “moto crescente” que a politica
descentralizante esperava produzir na alavancagem das receitas pablicas municipais.

A evolucdo das receitas voluntérias, constituidas da subfonte *“ 2.1.3 - Outras
transferéncias Correntes” e da fonte “ 2.2.2 — Transferéncias de Capital”, demonstrada para cada
um dos municipios (excluido o Recife, pela caréncia de uma base de comparacdo), permite
destacar certas peculiaridades no acesso a estes recursos. A primeira delas refere-se ao fato de
que as receitas de capital sdo mais acessiveis aos municipios com maior peso econdmico e/ou
politico, tais sdo os casos de Cabo, Olinda e Recife. Itapissuma néo registra, ao longo dos anos,
uma arrecadagédo significativa destes recursos, e mesmo quando insignificantes, tais recursos
foram gerados no proprio municipio. Esta constatacdo, poderia ser reputada como aprioristica ou
apressada, ndo fosse o fato de se ter verificado, na Secdo anterior, que numa analise mais
generalizada de carater regional, geralmente os municipios de menor peso (demografico, politico
ou econémico), demonstraram ter uma maior dificuldade de acesso a estes recursos. Se isto se
impde como uma possibilidade, resta claro concluir que este é um desvio aos postulados da
descentralizacdo, haja vista que a instauracdo de um jogo de preferéncias alocativas ou seletivas
de aplicacdo recursos, pode se vincular a interesses eleitoreiros, fisioldgicos ou clientelistas.
Embora, a caracteristica de serem — os recursos de transferéncias de capitais - de natureza
voluntéria, deferindo aos entes repassadores destes recursos (Estado e Unido) o exercicio da
escolha e da vontade para definirem os municipios contemplados, a caracteristica tendenciosa na

sua reparticdo elimina o teor de equidade e o poder tedrico de correcdo dos desencaixes



financeiros que estes Gltimos, freqlientemente, registram para realizar investimentos publicos. Ou
seja, viola os principios de justica equitativa no tratamento reciproco entre os entes federados,
alimentando, desta forma, um mecanismo de desigualdades geopoliticas entre eles, que se
perpetua, sem grandes alteragdes, ndo importando, a regéncia dos ciclos alternados na politica®’.
Assim, se de fato causa espécie o fato de reconhecer a incapacidade secular que o Pais apresenta
para reduzir as desigualdades regionais, 0 qudo estranha ndo se apresenta a possibilidade de
reproducdo destes mecanismos alimentadores de desigualdades no seio das proprias unidades
federadas. Grande parte do discurso que enaltece as virtudes da descentralizacdo parece perder
muito de sua forca de convencimento, quando evidéncias de transgressdes aos seus principios,
manifestam-se no campo de origem do efetivo curso da praxis politica: a execucao orcamentaria
a partir do Poder Central.

A observacdo do periodo posterior a 1995, permite reconhecer que o ano em referéncia
assume a condicdo de uma linha divisoria, que, com o Plano Real, estabeleceu patamares de
receita para 0s municipios considerados, que, no geral, representam ganhos significativos, em
termos per capita, em relacdo a 1989. Mesmo considerando-se que a evolucdo destas receitas
tenha apresentado comportamento oscilante, com tendéncia a declinio, apds 1995, elas
conservam, cada uma de per si, uma razdo de crescimento que oscilou entre 5,6 a 9,4 vezes
(respectivamente, pior e melhor desempenho das receitas, apds 1995, em relacdo a 1989) para o
Cabo; 5,7 a 6,7 vezes, no caso de Olinda; e de 6,4 a 8,2 vezes, para 0 Municipio de Itapissuma.
Tais desempenhos, sem sombra de davidas, representam ganhos per capita em relacdo a 1989,
uma vez que as populagdes destes municipios nem sequer duplicaram entre 1989 e 2002.
Entretanto, quando se toma, exclusivamente, a evolugdo destas receitas a partir de 1995
(incluindo-se o0 Municipio do Recife), percebe-se que, na média, 0s anos seguintes representaram
perda de eficiéncia na arrecadacdo das receitas orcamentarias, em niveis per capita. A grande
excecdo foi o Municipio de Itapissuma, que se beneficiou de uma maior volume de transferéncias
constitucionais, em virtude da ampliacdo industrial de sua maior fonte geradora de receitas: a
ALCOA. Todavia isto aconteceu com o aumento de sua dependéncia as citadas receitas, uma vez
que suas receitas proprias (tributarias e patrimoniais) declinaram ao longo deste periodo. E de se
ressaltar, entretanto, que entre os quatro municipios considerados, apenas Olinda ostenta o pior
entre 0os melhores crescimentos da receita orcamentéria, com a receita de 1998, superando em

apenas 6,7 vezes a receita de 1989. Entretanto, ainda que tenha conseguido, assegurar uma
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trajetoria crescente a arrecadacgdo de suas receitas proprias até 1998 (a excecdo foram os anos de
1992 e de 1993), esta performance foi quase que exclusivamente assegurada pelo desempenho de
suas receitas tributarias, uma vez que as receitas patrimoniais foram declinantes. Comparado aos
municipios do Cabo e do Recife, o0 Municipio de Olinda, dada a sua principal caracteristica de
cidade dormitério, de fato demonstra uma lacuna na exploracdo da receita de prestacdo de
servigos, fonte de arrecadacédo esta que para o Cabo se ampliou bastante com o crescimento das
suas atividades industriais e portuarias, a partir de 1998. Na realidade, tais receitas representaram
a preservacdo de um grau de autonomia crescente na arrecadacdo de recursos diretos, que
evoluiram de 11% para 22%, no periodo. O Recife, detentor de uma base de prestacdo de servi¢os
publicos mais antiga e mais estruturada, também se serviu desta fonte de arrecadacdo para
atenuar a queda de sua base de autonomia na geracao de recursos disponibilizados a governanca.
O que se conclui, portanto, é que para um municipio com as caracteristicas de Olinda, com
estreito leque de opg¢des para gerar receitas, as alternativas possiveis sdo desafiadoras, posto que
0s caminhos parecem ser: a) o de melhorar o desempenho das receitas tributarias e b) o de
implantar, gradativamente, uma base de prestacdo de servicos publicos, condizente com as
demandas da cidade. Os dois caminhos, porém, ao que se indica, colocam-se como possibilidades
contingentes, haja vista que o primeiro depende de uma disposi¢cdo da gestdo urbana em praticar
uma politica de realidade fiscal, condizente com a realidade de sua populacdo, que arca, por
exemplo, com as aliquotas de IPTU mais elevadas da RMR, dai o elevado grau de inadimpléncia
no tocante a este imposto. A este fato, somem-se as dificuldades geradas pelo desemprego e pela
expansdo das atividades informais, que aumentam o hiato entre o potencial e o real universo de
arrecadacdo. O segundo caminho, constitui uma alternativa que depende, em grande parte, da
propria sinergia do sistema metropolitano, uma vez que para Olinda o crescimento como um todo
da RMR, representa a sua principal base de geracdo de receitas. Em virtude de que o0s
rendimentos da populacdo que nela habita, provém, em grande parte, do exercicio do trabalho
assalariado, do exercicio de fungdes publicas ou da atividade empresarial, etc, exercidas, em
grande parte, fora de suas bases territoriais. Com poucas alternativas de espacgo, para estimular
grandes empreendimentos, 0 Municipio serve-se da forca de sua populacdo contida na menor area
da RMR, para em decorréncia de uma elevada densidade demogréfica, encontrar nas atividades
do pequeno comércio, a alavanca para o seu crescimento econdmico, capaz de acionar a demanda
por investimentos publicos e privados. Entretanto, o Municipio fada-se a se atrelar

dependentemente ao crescimento dos demais municipios.



O caso de Itapissuma constitui 0 oposto do que ocorre em Olinda. A principal fonte de
arrecadacdo do municipio vem das transferéncias constitucionais, que por sua vez se derivam da
base industrial nele existente. A fonte de arrecadacdo apoiada numa estrutura publica de
prestacdo de servicos é praticamente inexistente, uma vez que sua populacdo além de pequena,
constitui-se em grande parte de familias de baixa renda. Deste modo, baixa capacidade de
arrecadacdo tributaria e infra-estrutura em prestacdo de servigcos incipiente, redunda
necessariamente em baixo grau de autonomia financeira (receitas proprias/ receitas
orcamentarias).

O municipio do Cabo, pelos motivos ja expostos, ainda que apresentando 0s mesmos
comportamentos na evolucdo das receitas que os demais, desponta com um dos leques mais
amplos de receitas, mostrando que mesmo nos anos em gue, em geral, a arrecadacdo se reduziu
para todos 0s municipios, as suas quedas de receitas foram amortecidas por uma cobertura de
recursos voluntérios (2.1.3 — Outras Transferéncias Correntes), que da bem a dimenséo do quéo
mais importante ele se tornou para a estratégia de desenvolvimento do Estado nos anos 90.

O Municipio do Recife, em que pese a sua importancia econémica e politica, adicionada
ao seu maior cartel de possibilidades de auferir receitas, apresentou as mesmas caracteristicas de
desempenho orcamentario que os demais municipios, com o ano de 1995 definindo-se como um
referencial no incremento de receitas. Em que pese a grande capacidade de gerar recursos no
ambito do proprio municipio, o seu grau de autonomia reduziu-se de uma participacdo superior a
40 % nos anos de 1994, de 1995 e de 1996, para uma participacdo que oscilou ente 33,1% a
38,03% nos anos seguintes. Em se tratando do porte da arrecadacéo tributaria do municipio, os
anos seguintes ao de 1998 representaram uma dréastica redugdo destes recursos na formacdo da
receitas proprias. Demonstrando que mesmo para um municipio de sua expressao, a capacidade
para gerar recursos encontra seus obstaculos a expansédo, ao se defrontar com os limites de uma
crise administrada na instancia do Poder Central, na qual os entes federados menores tém poucas
margens de manobra e de superacdo. Mais que nos outros municipios, o significado das
transferéncias constitucionais foi de importancia exponencial para amortecer o impacto do
declinio nas receitas proprias. Note-se que até 1996, as transferéncias constitucionais do Estado
de Pernambuco, chegaram a representar mais de 5 vezes as transferéncias constitucionais
recebidas da Unido. Porém, a partir de 1997, as transferéncias da Unido cresceram, quase
chegando a alcancar uma relacdo de paridade nos anos de 1998 a 2001. Estas constatacdes
prestam-se a demonstrar que em nenhum dos casos analisados, a extensdo de uma crise

administrada pelo Poder Central e que provocou declinio nas transferéncias constitucionais ao



longo dos anos, conseguiu ser um fendbmeno isolado e contrastado, na gestdo local, com um
desempenho crescente das receitas proprias.

No que se relaciona aos aspectos mais gerais da execucao orcamentaria, cumpre salientar
que 0s anos apos 1995, mostram quase nenhuma mudancga no acesso de um municipio pequeno
como Itapissuma aos recursos de transferéncias voluntarias (subitens 2.1.1 e 2.2), a0 passo que
0S municipios maiores ou com maiores densidades politica e/ou econdmica, sdo freqiientemente
bafejados com estas receitas.

Analisadas as questdes mais gerais ligadas ao desempenho das receitas, passa-se no item
seguinte a andlise do desempenho dos citados municipios, no que tange a aplicacdo dos recursos
de receitas, nos elementos de despesas e nas funcdes e programas caracteristicos da missdo da
gestdo urbana, enquanto agente de intervencdo na sociedade, seja produzindo, seja provendo bens
e servigos publicos de interesse da comunidade municipal. Buscou-se verificar se
contingenciados, no geral, pelo percurso oscilante das receitas, a evolugcdo dos gastos com as
funcbes sociais — ap0s descontadas as despesas com o funcionamento da maquina administrativa
(as despesas de custeio) — consegue demonstrar uma tendéncia crescente que sinalize uma maior
sensibilidade das gestdes municipais, no correr do tempo, para alocar recursos naquelas funcgdes
criticas, normalmente afetadas pelo reconhecimento de uma crise que se abate primeiramente
sobre 0 mercado de trabalho. Comprometendo a autonomia das familias na satisfacdo de
necessidades bésicas como salde, educagdo, habitacdo e, de quebra, gerando para o estado a
necessidade de uma atencdo mais redobrada com estas demandas e com a seguranca. E exigindo
do gestor urbano, como tratado no Capitulo 4, uma capacidade de articulagdo com a iniciativa
privada e com a sociedade local, no sentido de promover a¢Ges empreendedoras que se oferecam

como alternativas ao declinio da atividade econémica em anos seguidos de crise.



TABELA 5.22 - EVOLUCAO DAS DESPESAS E CONFRONTO COM AS RECEITAS - Municipio de OLINDA

(valores em milhares de reais)

OLINDA 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
1 - Receita Orgamentaria 12.010 31.793 22726 17.251 14.861 30.724 nd 68392 76.508 80.024 69.037 nd 67.879 63.826
2 - Despesas Orgamentarias (2.1 + 2.2) 9.591 30.847 18985 15.644 12.945 31.502 - 95.393 80.485 85.122 65.699 nd 67.938 58.623
Saldo (1-2) 2.419 946 3.741 1.607 1.916 (778) nd (27.001) (3.977) (5.098) 3.338 n.d (59) 5.203

n.d

2.1 - Despesas Correntes (2.1.1+2.1.2) 8.343 17.765 17.249 12495 12.060 27.336 nd 80468 67.748 73.473 56.535 nd 63.195 54.353
2.1.1 — Despesas de Custeio 5.986 16.717 11.576 5.216 9.365 19.848 nd 48294 56.404 44969 33.280 nd 27.475 31.929
2.1.1.1 - Despesas com Pessoal 5.023 13.753 8.104 3.549 6.187 14.887 - 41.106 34900 44.969 33.280 nd 24.256 31.245

2.1.1.2 — Desp.com Serv. de Terc. - 2.173 2.826 1.189 1.589 4.026 - - 18.824 - - n.d - -
2.1.1.3 - Outras Despesas 962 790 3.471 1.666 9 936 - 7.188 2.680 - - n.d - 684
2.1.2 - Transf. Correntes (desp) 2.357 1.049 5.673 7.280 2.695 7.488 nd 32174 11.344 28504 23.256 nd 35719 22.424
2.2 — Despesas de Capital 1.248 13.081 1.736 3.149 885 4.166 nd 14925 12737 11.649 9.164 nd 4.743 4.270
2.2.1 - Inversodes Financeiras 10 57 5 1 - - - 2 3.048 - - n.d 48 768
2.2.2 - Investimentos 200 6.552 755 2.154 243 327 - 14.448 9.126 8.464 7.349 nd 2835 1.644
2.2.3 - Transf. de Capital 1.038 6.472 976 994 642 3.839 n.d 475 563 3.184 1.815 nd 1.861 1.859

Fonte dos dados primérios : FINBRA- Finangas do Brasil/STN-MF
Obs: valores a pregos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA




TABELA 5.23 - EVOLUCAO DAS DESPESAS E CONFRONTO COM AS RECEITAS - Municipio do CABO

(valores em milhares de reais)

CABO 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
1 — Receita Orgamentaria 8.706 19.681 18.922 13.497 10.416 25906 46.674 48.503 52.600 82.127 71.277 73.135 76.562 69.903
2 - Despesas Orcamentérias (2.1 + 2.2) 7.143 18.837 19.547 18.771 11.295 26.060 48.215 62.574 50.438 71.094 66.688 66.095 72.662 74.456
Saldo (1-2) 1.563 844 (625) (5.273) (879) (154) (1.540) (14.071) 2162 11.033 4.590 7.040 3.901 (4.553)
2.1 - Despesas Correntes (2.1.1+2.1.2) 6.738 17.076 17.630 17.508 11.004 23.878 43.449 57.790 45507 53.466 56.207 61.119 67.350 65.214
2.1.1 — Despesas de Custeio 6.499 16.717 16.993 17.064 9.847 22502 40.554 53.583 42.479 49.998 24518 22.266 64.758 41.923
2.1.1.1 - Despesas com Pessoal  5.733 13.753 12.301 13.202 7.194 13.720 23.991 30.786 27.049 26.635 24518 22.266 30.495 33.613
2.1.1.2 — Desp.com Serv. de Terc. 448 2.173 3.486 3.148 2.591 6.300 11.398 15.802 12.091 - - - 21.986 995
2.1.1.3 - Outras Despesas 318 790 1.206 714 62 2.482 5.165 6.995 3.339 23.364 - - 12.278 3.837
2.1.2 - Transf. Correntes (desp) - - - - - - - - - - - - - 3.479
2.2 — Despesas de Capital 239 360 637 443 1.157 1.376 2.896 4.208 3.028 3.467 31.689 38.852 2592 23.292
2.2.1 - Inversdes Financeiras 405 1.761 1.917 1.263 291 2.181 4.765 4.784 4931 17.628 10.481 4.976 5.311 1.385
2.2.2 - Investimentos 0 57 - - - 19 - - 213 4 142 51 36 56
2.2.3 - Transf. de Capital 188 1.303 1.808 1.202 255 2.146 4.749 4.768 3.836 10.375 8.217 4.912 4.741 1.329
- - - - - 17 - 15 881 7.249 2121 13 534 -

Fonte dos dados primérios : FINBRA- Finangas do Brasil/STN-MF
Obs: valores a pre¢os de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA




TABELA 5.24 - EVOLUCAO DAS DESPESAS E CONFRONTO COM AS RECEITAS - Municipio de ITAPISSUMA

(valores em milhares de reais)

ITAPISSUMA 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
1 - Receita Orgamentaria 1.479 3.598 3.174 2.668 2.103 4.740 9.177 9.463 9.516 n.d nd 10.298 11.424 12.153
2 - Despesas Orgamentarias (2.1 + 2.2) 1.471 3.582 3.243 2.860 2.046 4.528 9.002 9.126 9.562 n.d nd 10.269 10.414 11.711
Saldo (1-2) 8 16 (69)  (192) 56 213 175 337 (47) n.d n.d 29  1.010 441
2.1 - Despesas Correntes (2.1.1+2.1.2)  1.329 3.030 2.548 2.519 1.944 4.206 8.193 8.692 9.220 n.d nd 9745 10.042 11.117
2.1.1 — Despesas de Custeio 1.159 2.924 2.356 2.289 1.629 3.757 7.380 7.871 8.520 n.d nd 7.871 9.756 4.877
2.1.1.1 - Despesas com Pessoal 788 1.643 1.232 1.159 1.238 2403 4565 5356  6.055 nd nd 5035 7.194 4877
2.1.1.2 — Desp.com Serv. de Terc. 210 767 77 749 389 842 1.981 1.760 1.689 n.d nd 1.795 2.386 -
2.1.1.3 - Outras Despesas 161 513 348 381 2 512 834 755 775 n.d nd 1.042 176 -
2.1.2 - Transf. Correntes (desp) 170 107 192 230 316 449 814 820 700 n.d nd 1874 285 6.240
2.2 — Despesas de Capital 141 552 694 341 102 322 808 434 343 n.d n.d 524 193 870
2.2.1 - Inversodes Financeiras 2 2 7 - 5 1 5 3 343 n.d n.d 17 - 21
2.2.2 - Investimentos 139 550 687 337 97 321 803 431 - n.d n.d 170 193 809
= = = = = = = = = n.d n.d 337 - 41

2.2.3 - Transf. de Capital

Fonte dos dados primérios : FINBRA- Finangas do Brasil/STN-MF

Obs: valores a pregos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA




TABELA 5.25 - EVOLUCAO DAS DESPESAS E CONFRONTO COM AS RECEITAS - Municipio do RECIFE

RECIFE

1 — Receita Orgcamentaria
2 - Despesas Orcamentarias (2.1 + 2.2)

Saldo (1-2)

2.1 - Despesas Correntes (2.1.1+2.1.2)
2.1.1 - Despesas de Custeio
2.1.1.1 - Despesas com Pessoal
2.1.1.2 - Desp.com Serv. de Terc.
2.1.1.3 - Outras Despesas
2.1.2 - Transf. Correntes (desp)
2.2 - Despesas de Capital
2.2.1 - Inversdes Financeiras
2.2.2 - Investimentos

2.2.3 - Transf. de Capital

1994

334.575

300.340

34.235

263.564

132.844

64.873

57.264

10.707

130.721

36.776

165

2.375

34.235

1995

549.106

549.106

475.134

235.330

130.670

87.627

17.033

239.804

73.971

681

12.967

1996

721.421

630.442

90.980

524.582

270.259

157.771

99.563

12.925

254.323

105.860

4.924

9.957

90.980

1997

633.032

599.347

33.685

557.357

289.178

165.050

106.928

17.200

268.179

41.990

3.232

5.074

33.685

1998

949.450

925.158

24.292

846.528

700.325

318.457

316.247

65.620

146.204

78.629

10.183

44.153

24.292

(valores em milhares de reais)

1999

775.760

764.180

11.580

715.175

603.800

274.694

263.428

65.678

111.375

49.006

8.839

28.587

11.580

2000

801.965

775.657

26.308

663.145

573.516

234.291

289.260

49.965

89.629

112.512

9.018

77.185

26.308

2001

697.176

684.949

12.227

649.353

552.772

251.291

211.877

89.604

96.581

35.596

23.369

12.227

2002

710.074

699.499

10.575

634.076

510.430

307.450

195.202

7.778

104.471

65.422

54.847

10.575



As tabelas apresentadas antecedentemente referem-se a evolugdo das despesas para 0S
quatro municipios metropolitanos considerados. Observadas conjuntamente, elas se iniciam
apresentando um cotejo entre receitas e despesas (itens 1 e2). Os demais itens compdem
desdobramentos da receita orcamentéaria. Do confronto entre receitas e despesas, percebe-se que
apenas o Municipio do Recife conseguiu manter uma evolugdo superavitaria ou equilibrada ( caso
de 1995) ao longo dos anos. Dos demais municipios, apenas ltapissuma demonstra ser menos
afetado pelos déficits, registrando-os em apenas trés anos da série observada (1991,1992 e 1997),
e, nenhum deles, chegando a representar mais de 8% das receitas. Cabo e Olinda acusam uma
evolucdo predominantemente deficitaria ao longo da série. Sendo que o Cabo € que se apresenta
ter sido mais vulneravel que Olinda, uma vez que tais déficits se iniciam em 1992, acontecendo,
sucessivamente, até 1996, e s voltando a ocorrer no ano de 2002. Olinda vem de acusar déficits,
a partir de 1994, seguidos (excluido o ano 1995, pela indisponibilidade de dados) até 1998, e,
posteriormente, em 2001 (na realidade, quase uma situacdo de equilibrio). Cabe destacar que as
razdes para a formacéo destes déficits, nos trés municipios que os acusam, ndo sdo atribuiveis ao
funcionamento das maquinas administrativas, uma vez que as despesas correntes (item 2.1, nas
tabelas) foram, em geral, inferiores as receitas, em quase todos os anos. Mais que isto, 0s
dispéndios da folha de pessoal, mantiveram-se, com raras exce¢des, para 0s trés municipios, em
niveis inferiores a 70% das receitas de cada ano. O que se observa, na realidade, € que o0s
elementos de despesa a onerarem o esfor¢o na realizacao de receitas, sdo justamente aqueles que
decorrem do pagamento de transferéncias correntes e/ou de capitais (itens 2.1.2 e 2.2.3),
principalmente destas ultimas, em virtude do pagamento de juros e de amortizagdes da divida
publica municipal, de médio e longo prazos. Observe-se que no caso de Olinda, mesmo nos
primeiros anos da série apresentada, ha, a cada ano, um somatério elevado de transferéncias
correntes e de transferéncias de capital, que compromete 0s recursos para investimentos. Pode-se
perceber que, do total das despesas de capital, nos anos de 1989 a 1994, as transferéncias de
capital representam entre 32 % a 92% das mencionadas despesas deste periodo, ou seja tais
transferéncias reduziram a capacidade de investimento no Municipio, nestes percentuais
referidos. Nos anos seguintes, até 1997, esta relacdo se arrefece, mas volta a se expandir nos anos
seguintes. Mesmo sabendo-se que parte destas transferéncias tém destinagGes importantes,
relacionadas a convénios e a publicizacdo de servicos firmados com ONG’s e outras entidades
privadas, ndo se deve desconhecer que em ambas (as correntes e as de capital), participa uma
componente de peso relacionada ao pagamento de juros, encargos e amortizacfes da divida de

curto, médio e longo prazos. A situacdo do Cabo, no atinente aos déficits passa a ser ainda mais



direta, na medida em que se verifica que as transferéncias de capitais (item 2.2.3), respondem,
total ou parcialmente, pelos déficits gerados e exaurem a capacidade de investimentos do
municipio. Note-se que os volumes das inversdes financeiras (item 2.2.1) também subtraem
recursos para investimentos e refletem uma situacdo estéril que em nada colabora com o
crescimento da atividade econdmica municipal. Em Itapissuma, mais que as transferéncias de
capital, as transferéncias correntes assumem a condicdo de expropriadoras de superavit (nos raros
anos em que isto acontece).

N&o obstante estas consideracGes ha que se destacar um aspecto muito elucidativo no
tocante ao papel das despesas de pessoal (item 2.1.1.1.1) e das despesas com servicos de terceiros
(item 2.1.1.2). Ao tempo em que a Reforma do Estado Brasileiro, diante da crise fiscal e da crise
do welfare state no mundo, cuidava de recomendar a reducdo dos encargos da maquina estatal,
através de reformas profundas na administracdo (demissdes voluntarias e privatizacbes de
empresas), nos sistemas tributario e previdenciario, etc, buscando uma estrutura mais enxuta para
0 desempenho de suas funcGes, também prosperava a tese de que haviam algumas demandas
publicas para as quais o estado (nos trés niveis federados) demonstrava uma capacidade de
atendimento pouco eficiente. Isto, num mesmo atimo de tempo, veio de introduzir a Tese do
Estado Gerencialista no lugar do Estado Tecnoburocratico e de decantar as virtudes de uma
terceira esfera de demandas por bens e servicos publicos, cujo espaco de intervencdo foi
configurado como publico, mas ndo estatal (terceiro setor). Ou seja, a0 Estado competiria,
apenas, prover recursos e acompanhar a producdo e provisdo destes bens e servicos (terceirizacdo
e publicizacdo), postura esta, coerente com a do Estado Gerencial.

Estas consideracOes servem de ponte para se retomar a questdo das despesas com pessoal
e das despesas com servicos de terceiros, aludidas no inicio do paragrafo anterior, uma vez ser
possivel demonstrar que, entre 1989 e 1994, para os Municipios de Olinda, Cabo e Itapissuma,
enquanto se observa uma redugdo, ou um comportamento estavel na evolucdo das despesas com
pessoal (item 2.1.1.1), percebe-se que as despesas com servigos terceirizados (item 2.1.1.2),
evoluem mais que proporcionalmente, em termos de crescimento, em relagdo as despesas com
pessoal. De inicio, uma relacdo modesta que representava cerca de 7,8% das despesas com
pessoal (item 2.1.1.2 dividido pelo item 2.1.1.2), no caso do Cabo, 15,8%, no caso de Olinda e de
26,6 %, no caso de Itapissuma, chegou a representar 45,9 %, 34,8 % e 64,6 %, respectivamente,
dos gastos com pessoal nos municipios considerados. Isto constitui evidéncias de que as razoes
de economicidade e de parcimdnia nos gastos, ndo sdo provaveis em nenhum destes casos, além

de ndo sobrarem indicagdes de que o atendimento de demandas publicas, via terceirizagdes,



representem ganhos de eficiéncia no atendimento das citadas demandas. O que os dados em
analise demonstram é que juntamente com as despesas com transferéncias (capital e correntes) os
gastos com terceirizacdes podem se interpretados como redutores da capacidade de investimento
das gestdes municipais. A corroborar, tais conclusdes, examine-se a evolugdo conjunta destes
gastos (transferéncias, despesas com pessoal e despesas com servicos terceirizados), apos 1995.

A observacao das tabelas referentes aos municipios do Cabo, Olinda e Itapissuma, permite
perceber que apos passados 0s primeiros impactos do Plano Real, o impeto dos gastos com
servigos de terceiros desfaz-se para o Cabo entre 1998 a 2000, e, para Olinda, entre 1996 a 2002
(excetuando-se o0 ano de 1997, em que 0 municipio volta contratar tais servi¢os, compensando
tais contratacbes com reducdo das despesa com pessoal, em relacdo ao ano de 1996). O
Municipio de Itapissuma utilizou, de forma continuada, a contratacdo de servi¢cos de terceiros,
sem que isto viesse a contribuir para comprometer seriamente os saldos entre receitas e despesas.
A colaborar com isto, deve contribuir o fato de se tratar de uma administracdo pequena, mais
enxuta e carente de recursos técnicos especializados, que alcanca nas terceirizagcdes, uma
complementacdo destas necessidades.

A situacdo do Recife se configura de um modo bastante peculiar, uma vez que o maior
porte e 0 maior cartel para realizar receitas conferiram ao Municipio uma maior flexibilidade e
uma maior agilidade para que as despesas pudessem acompanhar a trajetoria oscilante de
crescimento e de declinio das receitas, apds 1995 . A relacdo entre despesa e receita, mantém-se,
no geral, em patamares que oscilam entre 90% e 98%, ao longo dos anos observados. Mesmo nos
anos de consideravel declinio das receitas (1997, 1999, 2001 e 2002), é possivel verificar que o
Recife conseguiu assegurar patamares elevados de investimentos. O municipio, entretanto, ndo
partiu para uma reducdo drastica nas despesas com pessoal, uma vez que estas, descontados 0s
anos de declinio nas receitas, manifestam uma tendéncia de alta, mesmo em 2002. Observa-se,
porém, que 0s gastos com terceirizagOes, que chegaram a superar 0s gastos com pessoal em 1999
e em 2000, foram reduzidos em 2001 e 2002, caindo para 84,3% e para 63,5 %, respectivamente,
nos citados anos. A diferenca de Recife, em relagdo ao Cabo e a Olinda, reside no fato de que,
pelo maior porte, aquele reduziu as despesas com terceiriza¢6es, enquanto os Ultimos a cortaram.
Uma evidéncia, porém, se destaca no Recife, e chama a atengdo
em relacdo aos demais municipios. Trata-se das transferéncias (correntes e de capital). Enquanto
municipios como Olinda e Itapissuma demonstram uma progressao nestas despesas, o Recife
mostra, em média, uma tendéncia a reducdo gradativa ao longo dos anos. Este comportamento,

muito compativel com o reconhecimento de que as transferéncias constituiram os grandes



vazamentos da politica intervencionista do que se convencionou denominar de Estado Social-
Burocratico®™®, demonstra, no caso do Recife, um aspecto deveras influente da politica
descentralizadora. Isto na medida em que as providéncias implicitas a um enxugamento da
fungéo intervencionista do Estado, encontraram nas transferéncias o elemento corretivo das
disfungdes no aparelho estatal, razdo pela qual as solugdes imaginadas viriam de uma reducéo
consideravel na capacidade de endividamento publico e na eliminacdo de elementos de despesa
ndo compativeis com a funcdo estatal, as quais ganharam contornos mais nitidos com a recente
Lei de Responsabilidade Fiscal. O caso de Recife reflete, de fato, uma capacidade para assimilar
e para se adequar a estas recomendagdes. Assim, mesmo com uma grande inflexdo em suas
receitas, nos anos de 2000 e de 2001, o municipio conseguiu manter um programa de
investimentos continuados ao longo do periodo 1994-2002, reduzindo o volume das
transferéncias. Observe-se que Olinda, entretanto, onde a capacidade de gerar receitas num
contexto de um leque bastante limitado de alternativas de arrecadagédo, parece encontrar no
endividamento uma forma de compatibilizar demanda e provisao (e producéo) de bens e servicos
publicos. Assim, ainda que estas comparagdes conotem uma visdo a priori de que Recife se
adequou mais facilmente ao espirito das reformas, cumpre verificar em que medida esta
desenvoltura ndo comprometeu as areas de intervencdo das quais a gestdo urbana deveria se
ocupar. O item seguinte cuida de analisar as informacoes relativas ao desempenho das gestdes

urbanas em estudo, no tocante aos gastos com as fungdes pertinentes ao seu eixo de intervencdes.

58 Na medida em que através delas, este comecou a ser capturado pelos interesses especiais de empresarios, da classe média e
pela propria burocracia estatal, na medida em tal modelo intervencionista lograva crescimento. A crise fiscal representou o ponto
de ruptura na conciliacdo de um mecanismo de requerimentos encaminhados pela iniciativa privada e de respostas pelo Estado,
na proporgdo em que este encontrou limites ao seu crescimento.



EVOLUCAO DOS GASTOS COM FUNCOES E PROGRAMAS

TABELA 5.26

Municipio de Olinda

(valores em milhares de reais)

IOLINDA 1996 1997 1998 1999 | 2000 | 2001 | 2002 |
FUNGOES SOCIAIS

Educag&o e Cultura 19.502 15.468 20.09C 17.098 18.221 15.495
Habitag&o e Urbanismo 8.091 7.17C 17.02% 9.548 9.664 11.278
Asssiténcia e Previdéncia 3.33C 3.357 4.98C 5.886 63 709
Salde e Saneamento 30.12¢ 24.153 11.247 4.856 9.274 7.435
Trabalho 1.521 526
Seguranca Publica -
Direitos de Cidadania g
FUNGOES ECONOMICAS 1
Agricultura 15€ i35 d
Industria,Comércio e Servicos 522 417 11c 718
Transporte 2.782 1.503 1.85C 2.260 83 136
Energia e Recursos Minerais e
Gestédo Ambiental 632
Desenvolvimento Regional 113 -
Ciéncia e Tecnologia 19
FUNGOES INSTITUCIONAIS §
Planejamento 21.37€ 17.77C 20.317 17.483 11.762
Legislativa 6.687 7.341 7.014 7.206 2.621 3.115
Judiciaria 1.124 1.651 2.60C 1.248 17 708
OUTRAS FUNGOES e
Outras 27.885 3
Encargos Especiais 6.085

Fonte dos dados primérios : FINBRA- Finangas do Brasil/STN-MF

Obs: valores a pregos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA



TABELA 5.27
EVOLUCAO DOS GASTOS COM FUNCOES E PROGRAMAS
Municipio do Cabo

(valores em milhares de reais)

lcaBO 1996| 1997| 1998| 1999| 2000| 2001| 2002|

FUNCOES SOCIAIS

Educagéo e Cultura 16.131 11.973 17.274 13.006 15.64¢9 20.104 18.310
Habitagéo e Urbanismo 8.117 6.38€ 7.23€ 7.091 4.186 7.002 10.337
Asssiténcia e Previdéncia 5.087 4.891 7.621 9.742 8.193 6.641 4.153
Saulde e Saneamento 8.233 5.71¢ 11.947 6.215 17.608 17.177 13.277
Trabalho © 60C . - o . 56
Seguranca Publica - o 91 42 157 6€ 129
Direitos de Cidadania - - - 2 © o 2.270

FUNGOES ECONOMICAS

Agricultura 853 832 884 597 135 9¢ 228
IndUstria,Comércio e Servigos 42 23C 21z 2.357 651 27¢ 62
Transporte 5.086 3.281 3.00% 5.105 2.699 1.25€ 512
Energia e Recursos Minerais - 2 - 2 ° ° 92
Gestéo Ambiental - - . - o o 172

Desenvolvimento Regional . o o - - 3 .

Ciéncia e Tecnologia o . . o . . |

FUNGOES INSTITUCIONAIS

Planejamento 15.722 12.21¢ 17.968 18.028 12.721 15.322 20.046
Legislativa 2.451 3.942 3.22€ 3.573 3.416 4.13€ 3.316
Judiciaria 394 36E 29z 306 318 402 439

OUTRAS FUNGOES
Outras 45¢ - 1.342 624 358 173 :

Encargos Especiais 2 ° - - o . 859

Fonte dos dados primérios : FINBRA- Finangas do Brasil/STN-MF
Obs: valores a pre¢os de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA



TABELA 5.28
EVOLUCAO DOS GASTOS COM FUNCOES E PROGRAMAS
Municipio de Itapissuma

(valores em milhares de reais)

ITAPISSUMA 1996 ’ 1997 ‘ 1998 ‘ 1999 ‘ 2000 ‘ 2001 | 2002

FUNGOES SOCIAIS

Educacéo e Cultura 2.772 2.856 ne nd 3.512 3.684 2.852
Habitagdo e Urbanismo 955 1.231 ne nd 1.179 1.212 316
Asssiténcia e Previdéncia 1.128 753 nc nd 943 789 328
Saude e Saneamento 1.139 1.195 nec nd 1.428 1.739 2.063
Trabalho - - ne nd - - -
Seguranca Publica - - ne nd 15 17 11
Direitos de Cidadania - - ne nd - - -
FUNGCOES ECONOMICAS - - nc nd - - -
Agricultura - - ne nd - - -
Industria,Comércio e Servicos - - nao nd - - -
Transporte - - ne nd - - -
Energia e Recursos Minerais 165 74 ne nd 156 59 -
Gestao Ambiental - - ne nd - - 62
Desenvolvimento Regional - - ne nd - - 148
Ciéncia e Tecnologia - - ne nd 13 18 -
FUNGOES INSTITUCIONAIS - - nc nd - - -
Planejamento - - ne nd - - -
Legislativa 1.961 2.136 nc nd 1.885 2.077 4.969
Judiciaria 992 1.267 nc nd 1.036 649 700
OUTRAS FUNGOES 14 50 ne nd 43 55 1
Outras - - ne nd - - -

Encargos Especiais - - ne nd 58 114 -
Fonte dos dados primérios : FINBRA- Finangas do Brasil/STN-MF

Obs: valores a pre¢os de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA



TABELA 5.29
EVOLUCAO DOS GASTOS MUNICIPAIS COM FUNCOES E PROGRAMAS
Municipio do Recife

(valores em milhares de reais)

RECIFE 1996 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002

FUNCOES SOCIAIS

Educagéo e Cultura 106.757 113.435 142.90€ 121.157 128.355 132.494 126.812
Habitagéo e Urbanismo 229.23¢ 187.472 206.923 179.581 223.922 158.753 117.207
Asssiténcia e Previdéncia 77.66€ 85.934 109.05¢€ 93.181 87.703 92.094 87.133
Salde e Saneamento 23.311 25.78¢ 131.71& 109.491 108.502 119.90C 121.766
Trabalho ° 8.88€ o ° ° #VALOR! 17.709

Seguranga Publica
Direitos de Cidadania - . . - o o 302

FUNGOES ECONOMICAS

Agricultura

Industria,Comércio e Servigos 23.264 21.83¢ 36.542 28.98€ 13.651 14.159 11.562
Transporte 1.947 56C 238 2.663 8.749 118 47
Energia e Recursos Minerais - - 1.37¢ 1.71¢

Gestédo Ambiental - - . - o ° 3.883
Desenvolvimento Regional - - . - © o 14

Ciéncia e Tecnologia

FUNGOES INSTITUCIONAIS

Planejamento 113,514 110.801 122.01¢ 85.462 54.565 54.970 165.607
Legislativa 34.292 35.301 40.307 35.66E 32.523 24.496 20.820
Judiciaria 12.16C 9.33C 9.73¢€ 7.382 8.955 8.475 6.007

OUTRAS FUNGOES
Outras 8.29€ . 124.335 98.891 108.733 79.489

Encargos Especiais - - . - @ o 20.691
Fonte dos dados primérios : FINBRA- Finangas do Brasil/STN-MF

Obs: valores a pre¢os de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA

As TABELAS 5.26, 5.27, 5.28 € 5.29, demonstram os gastos por fun¢do ou programas de
governo dos Municipios do Recife, Olinda, Cabo e Itapissuma, no periodo de 1996 a 2002,
dados disponibilizados pelo FINBRA. Ainda que tais informagdes compreendam um periodo
mais curto, em func¢do da indisponibilidade de dados para os anos anteriores, de forma a torna-la
comparavel, em extensdo temporal, aos dados analisados nas tabelas antecedentes, relativas as
despesas classificadas por grupos e por elementos de despesas, elas sao esclarecedoras no tocante
a se avaliar como as gestbes urbanas se comportaram na priorizagdo dos gastos com estas
fungdes, principalmente as sociais, diante de uma realidade de recursos de arrecadagdo cadentes.
Os dados relativos a funcdo Educacdo e Cultura para o Recife (excluindo-se o ano de 1998, onde

se observa as maiores destinacdes para esta rubrica), observa-se que a evolucdo dos gastos com



esta funcéo teria apresentado um crescimento em termos de volumes globais aplicados. Contra tal
desempenho pesa o fato de que, destoando dos demais anos, 0 ano de 1998, representou um
consideravel incremento nestas aplicacdes, o que significa que, em termos per capita, o ganho de
eficiéncia na alocacdo dos recursos foi 0 maior entre os anos da série, implicando em que 0s
niveis per capita dos gastos, nos demais anos, ficaram bastante aquém deste. Entretanto,
considerando-se o crescimento indicado pelos anos extremos da série, verifica-se que houve
ganhos per capita na aplicacdo dos recursos, para 0 periodo como um todo, haja vista que a taxa
de expansdo observada foi de 2,9% ao ano (taxa média geométrica), enquanto que a populagdo
do Recife cresceu abaixo de 1,0 % ao ano. A média anual de gastos com a rubrica foi de
R$124.559 mil, que é superior também ao gasto de 1996. Isto, apesar de 2002, a exemplo de
1999, representar uma consideravel inflexdo no volume global dos recursos aplicados. O que se
vem de destacar, no entanto, nestas verificacbes é a grande vulnerabilidade que as gestdes
urbanas acusam em relacao as politicas macroeconémicas do Poder Central, uma vez que 0s anos
de 1999 e de 2002, constituem marcos exponenciais de endurecimento nas politicas de ajuste dos
déficits publicos adotadas pelo Poder Central nas negociagfes com o FMI. Inclusive por conta de,
em 2002, o Governo Central ter manifestado interesse em obter junto & institui¢do internacional
uma linha de crédito “stand by”. Estas evidéncias demonstram que as preconizadas autonomias
fiscal, financeira e administrativa, implicitas ao processo de descentralizacdo politica,
relativizam-se ante o carater subordinante que as politicas econdmicas estabelecem no plano
federal, alcancando, contundentemente, os entes federados. De um modo geral, a superveniéncia
das determinacOes legais e das a¢des politicas emanadas do Poder Central, com vistas no ajuste
fiscal, ainda produzem enorme ressonancia nas gestoes locais (principalmente, as urbanas). Isto,
na medida em que sdo produzidas sob o manto de uma rigidez saneadora que nivela 0s entes
federados, no plano de uma co-responsabilidade solidaria, a um grau de comprometimento
eqlitativamente distribuido, em termos relativos, com se todos eles tivessem participagdes iguais
na formag&o do déficit pablico.

Retomando-se as analises iniciadas no paragrafo precedente, apos esta breve digressao,
constata-se que, via de regra, os gastos com Educacdo e Cultura, nos demais municipios,
seguiram quase a mesma evolucdo descrita para 0 Municipio do Recife, guardadas as devidas
proporcOes orgamentarias, ressaltando-se, no caso de Olinda, o fato da média anual de gastos
com esta funcdo, no periodo observado, ser inferior ao gasto do ano de 1996. Isto significa que
Olinda, foi o Unico dos municipios analisados a apresentar perda de eficiéncia (desempenho

negativo ao longo do periodo), nas aplicagdes em educacéo e cultura. Esta dificuldade de Olinda



parece ser muito consentdnea com o fato do Municipio ndo ter mecanismos satisfatorios (e
compensatérios) de geracdo de receitas proprias para compor a sua obrigacdo constitucional
compartilhada com o Estado e com a Unido, ficando a mercé das transferéncias constitucionais
(FUNDEF). As quais, considerando-se um declinio da atividade econémica para o Pais, como um
todo, implicam em repasses declinantes. No que se relaciona ao Cabo, apesar de um crescimento
dos gastos considerando-se apenas 0s anos extremos da série, a média anual (R$ 16064 mil) foi
menor que o0 gasto realizado em 1996, sugerindo um declinio destas aplicacdes ao longo do
tempo. Entretanto, é de se registrar que enquanto para 0s demais municipios, a retracdo nos
gastos com a esta fungdo social, em 2002, foi uma tonica, o Cabo conseguiu gastar mais em
educacéo, em relacéo a 1996.

No que respeita a funcdo Habitacdo e Urbanismo, observa-se, em geral, em relacdo aos
quatro municipios, que os focos das suas gestdes urbanas dispensaram uma atencao aos aspectos
relacionados a moradia e a infra-estrutura urbana, haja vista que o gasto médio anual com a
funcdo, em relacdo ao nimero de anos constantes das respectivas tabelas, foi crescente para cada
um deles, a exce¢do do Cabo, aonde a média do periodo foi inferior ao gast realizado em 1996.
Porém, algumas distin¢des sdo possiveis de ressaltar. No Municipio do Cabo, apesar da grande
inflexdo nos gastos no ano 2000, a tendéncia foi de crescimento médio anual decrescente, porém
0 Municipio, juntamente com Olinda, conseguiu aplicar mais recursos nesta rubrica, no ano de
2002. Em Recife e em Olinda, apesar da média de gasto para o periodo observado ser superior ao
gasto inicial do ano de 1996, o crescimento ano a ano, apresenta uma tendéncia declinante. O
caso de Itapissuma mostra, para 0s anos com informacdes disponiveis, uma evolucdo
tendencialmente crescente até 2001, ao qual se segue uma grande inflexdo no ano de 2002.
Assim, é de se notar que, tanto o Cabo, quanto Itapissuma, demonstram ter conferido uma maior
relevancia ao problema habitacional e de infra-estrutura urbana, que Olinda e Recife. Parece ser
possivel justificar esta opcdo gerencial, no atinente ao Cabo, em virtude da recente alavancagem
proporcionada pela sua consolidagdo como zona portuéria e industrial que exige da gestdo
municipal uma capacidade de articulagdo com os investidores privados no sentido da provisao
das condigdes infra-estruturais de habitacdo e urbanismo, necessarias a dindmica dos
investimentos realizados na municipalidade. O caso de Itapissuma, por tipificar um municipio
aonde a populagdo de baixa renda é predominante, a caréncia habitacional assume uma atencéo
prioritaria. A perda de impeto na evolucgéo destas despesas, no que se relaciona a Recife e Olinda,
mostram um quadro que, no geral, esta contingenciado, por uma indisponibilidade de espaco para

habitacdo e negdcios, conduzindo a solucdo destas demandas para a producdo de espagos



verticais (tendéncia mais recente em Olinda). Estas dificuldades, as quais se somam o fenémeno
da valorizacdo imobiliaria, da degradacdo de espacgos (outrora sintonizados com a dindmica de
crescimento das cidades), da segmentacdo social e da consequente propensao fragmentaria ao uso
do espaco, dos assentamentos de populacdo localizando-se na periferia metropolitana, e, no caso
do Recife, de uma perda ainda ndo recuperada do dinamismo e da representatividade econdmica
do Bairro do Recife e de outras areas que perderam significado, parecem contribuir para esta
atencdo declinante para com os investimentos em habitacéo e urbanismo.

O exame da funcdo Assisténcia e Previdéncia demonstra, nos quatro municipios
considerados, que, na média do periodo, em Olinda e Itapissuma, os gastos com a funcdo foram
decrescentes, 0 que parece ser justificavel, ante as peculiaridades que envolvem a ambos, no
tocante ao baixo leque de opcdes para conciliar receitas e gastos. Este fato parece denotar que as
dificuldades relativas a sustentagdo de uma politica de bem estar, parecem se exercer muito mais
fortemente em municipios de base econdmica fraca, principalmente, em situacfes de declinio de
arrecadacao. No tocante ao Recife e ao Cabo, a média anual de gastos com a funcdo demonstra,
para cada um deles, um volume de aplicacdes mais alto que o do ano de 1996. As médias de
crescimento, para ambos, considerados 0s anos extremos das respectivas séries, foram de 1,9 %
ao ano, para o Recife, e de — 3,3% ao ano, para o Cabo. Ou seja, 0 ano de 2002 representou um
volume de gastos inferior ao realizado em 1996, o que sugere uma tendéncia declinante na
atencd@o para com estas demandas.

A funcdo “Salde e Saneamento” foi, entre as funcdes sociais, a que mais realcou, pela
evolucdo dos gastos, a preocupacgdo das gestdes urbanas dos municipios do Cabo, Itapissuma e
Recife, ao demonstrar que entre 0s anos extremos de 1996 e 2002, estes foram incrementados a
razdes de crescimento anuais de 8,3 %, 10,4 % e 31,7%, respectivamente, para 0s trés municipios
citados. Sobressai entre eles, a média de gasto anual realizado pelo Recife, superior em 3,9 vezes
0 gasto realizado em 1996. As referidas médias, no tocante ao Cabo e Itapissuma, apesar de
menores que as do Recife, em valores absolutos, dadas a dimensdes de suas populagfes, foram
superioresa 1,4 e a 1,8 vez, aos valores dos respectivos gastos realizados em 1996. Olinda, mais
uma vez, registrou uma evolucdo decrescente de gastos numa area de intervencdo estatal de
maxima prioridade, considerados os agravantes implicitos a uma crise fiscal combinada com
influéncias internas e externas de natureza econémica, politica e social que afetaram o mercado
de trabalho e reduziram a autonomia da classe trabalhadora no atinente a provisdo de uma
cobertura para suas demandas de saude. Embora a radiografia dos sete anos considerados nas

tabelas em anélise, demonstre, no tocante as funcGes sociais examinadas, que o desenho de



estado que se delineia a partir desta investigacdo sobre as gestdes locais pareca se afastar
diametralmente de suas antigas funcdes de estado de bem-estar e se aproxime mais de um estado
de caridade publica, avulta ser lamentavel que, ainda assim, a Municipios como Olinda, nem o
desincumbir-se de uma fungdo “salde e saneamento” seja viavel. O Municipio apresenta um
desempenho de gastos com esta area de intervencdo que corresponde a um decremento anual de
26,2 % ao ano, ou seja, considerados 0s anos extremos da serie (1996 e 2002), o ano de 2002
representou um volume 4,0 vezes inferior ao gasto realizado em 1996. Esta reducdo até que
poderia ser coerente com uma visao dos melhor dos mundos, ndo fosse o fato de que, via de
regra, as performances relativas as demais funcdes sociais analisadas ndo justificaram variacoes
compensatérias

O exame da funcdo social “Trabalho” que poderia se oferecer como uma contra-tendéncia
a um “estado de inani¢do”, passa quase incolume no quadro de prioridades brindadas com gastos
sinalizadores de um intervencdo adequada da gestdo local, no sentido de corrigir as disfungdes
geradas pela crise. Esta constatacdo é valida para os quatro municipios analisados. As demais
variaveis (seguranca e direitos de cidadania), ainda se encontram no limbo das politicas publicas,
de modo, que constituem *“coisas para inglés ver”.

No ambito das funcbes econdmicas, uma analise da intervencdo das gestdes urbanas
consideradas neste campo relacionado a provisdo e producdo de bens e servigos publicos,
mostram que a funcdo agricultura, dado o carater predominantemente urbano dos municipios
considerados, ndo denota uma afinidade que dispense maiores gastos com este item, a excecao do
Municipio do Cabo, ndo obstante os dispéndios sejam declinantes. A fungdo relacionada a
indUstria, comércio e servigos, analisada a partir do Recife, demonstra uma evolugdo denotativa
de um afastamento gradual de suas gestfes urbanas nesta area de intervencdo econémica, que, até
bem pouco, tempo caracterizava o perfil mercantil/rentista do municipio. Neste sentido, o
decréscimo gradual dos dispéndios com esta rubrica atestam este argumento. No que se relaciona
a Olinda, é possivel perceber, em 2002, um aumento de gastos na funcdo, que parece compativel
com uma maior preocupacao das gestdes urbanas do periodo analisado, em captar investimentos
nas areas de comércio e servicos, utilizando-se da estratégia de reducdo do ISS (de 2,5 % contra
5% em Recife), visando subtrair do Recife uma parcela dos investimentos que estdo consolidando
esta como um importante pélo médico regional e nacional. Embora esta seja uma evidéncia
explicita de “guerra fiscal” no ambiente metropolitano, esta ofensiva ndo resultou em resposta do
Recife, sobretudo, porque nele pontificam as vantagens locacionais de um po6lo médico, de certa

forma, consolidado e que detém a seu favor o beneficio das economias de vizinhanca que este



polo de maior dimensdo proporciona. Todavia ndo se pode desconhecer que nos Ultimos anos esta
estratégia tem produzido resultados, com o crescimento de uma infra-estrutura de servicos
médicos de médio e pequenos portes. O Cabo, apesar de se estar beneficiando com o surgimento
de uma importante infra-estrutura de servicos bancada por investimentos privados, ndo acusa, por
parte de suas gestdes urbanas, uma forte intervencdo nesta area, tal como sugere a evolucao
declinante dos gastos com esta funcdo. Para Itapissuma, a inexisténcia de dados mostra que esta
ndo é uma area de prioridades para o Municipio.

A funcdo econdmica “transportes”, de importancia fundamental na articulacdo da rede de
interesses que une 0s municipios no espago metropolitano, sugere, através das informagdes para
0s quatro municipios analisados, uma gradual dislexia no tratamento que as politicas publicas
municipais conferiram as politicas de transporte, 0 que de uma certa forma justifica o caos
vivenciado no transito metropolitano, bem recentemente, com os desinvestimentos crescentes no
setor de transportes coletivos e a proliferacdo do transporte alternativo, informal e marginal de
passageiros. Note-se que a auséncia de marcos regulatérios na conducgéo das politicas publicas de
transporte no espaco metropolitano e evidéncias claras da falta de um poder de policia sdo
consentaneas com a evolucgdo gradativa de um comportamento declinante nos gastos com esta
funcdo, observavel, sem excec¢des, nos quatro municipios metropolitanos.

As outras fungdes econdmicas, discriminadas nas tabelas analisadas, sdo consideracdes
ideais de areas de intervengdo preconizadas como virtuosas e encerradas nos objetivos da
descentralizacdo politica, integrantes de uma area mais ampla da intervencdo urbana, mas que
ndo ganham corpo, em face da indigéncia dos resultados que se almejava a descentralizagdo
politica propiciasse.

Passando-se a analise das funcdes institucionais, as interpretacdes possiveis, a partir dos
dados disponiveis, mostram que no tocante a funcdo “Administracdo e Planejamento”, 0s
municipios do Recife, Cabo e Itapissuma, apesar de pontos de descenso nos orgamentos
destinados a estas fun¢bes em alguns anos das séries observadas, mostram no ultimo ano (2002),
dotacGes generosas, que se contrapdem a uma esperada ldgica de parcimbnia orcamentaria,
desejavel em um ano de forte contracdo na arrecadacdo de receitas. Assim, o orcamento de Recife
para a fungéo, presta-se a demonstrar que este consumiu o equivalente a 23,6 % do or¢gamento
geral de despesa para todas as fungdes e programas. Itapissuma, de or¢camento bem menor,
destinou 42,4 % de suas aplicacbes no orcamento da funcdo em tela. Isto representou,
praticamente, 0 mesmo volume de recursos destinados as fungdes sociais. No Cabo o orgcamento

em lide consumiu 27,0 % do orgamento global e correspondeu a 41,3 % do or¢camento destinado



as fungdes sociais. Em Olinda, talvez menos por parcimonia e mais por indigéncia orcamentaria,
0s gastos com esta funcdo foram se reduzindo ano a ano, de modo a se observar que em 2002, ele
representou pouco mais de 50% do or¢camento de 1996.

Os orcamentos do legislativo e do judiciario foram, sem excegdes, reduzidos nos quatro
municipios analisados. Esta tendéncia soa paradoxal, em se tratando especificamente da funcédo
judiciaria, uma vez que a reducdo de um sistema de cobertura estatal propiciado pelas funcdes
sociais, atuaria, em tese, em razdo inversa, no sentido de aumentar as demandas por feitos de
justica.

Por fim cabe analisar a fungdo *“outras” e a funcdo encargos especiais. A primeira
designacdo englobava as despesas com orcamentos nao especificos e as reservas para
contingéncia. Estas ultimas, sem uma determinacdo muito rigida, encarnando o espirito de um
fundo especial para amortizacdo do déficit publico, prevaleceram com esta denominacgdo até o
ano de 2001. Mais recentemente, com a criacdo de uma legislacdo especifica (a Lei /], ja
referida na Secéo 1, deste capitulo) que se ajusta aos objetivos da Lei de Responsabilidade Fiscal,
foi criado um fundo obrigatorio, sujeito a regras especiais, cujo objetivo foi o de desonerar as
contas publicas, que se denominou de “Encargos Especiais” . Note-se que esta fungéo, lan¢ada no
ano de 2002, retira do orcamento uma massa consideravel de recursos que se tornam estéreis,
posto que se voltam para a cobertura eventual de acontecimentos inesperados, relacionados a
administracdo do déficit publico conjunto dos entes federados. No caso de Olinda, por exemplo,
estas reservas retiraram do orcamento ativo (em oposicéo a esteéril) cerca de R$ 6.285 mil. Uma
quantia consideravel para um municipio com fortes restrices or¢camentéarias. No Recife, este
fundo congelou cerca de R$ 20.691 mil, sem contar que no ano anterior, no item “Outras” , as
reservas para contingéncias (designacéo anterior para “encargos especiais”) tinham retirado do
orcamento (til, cerca de R$79.489 mil Em Olinda, também, no ano anterior, foram canalizados
R$ 27.885 mil para estas reservas. Em escala menor, este fundo retirou do Cabo e de Itapissuma
recursos preciosos do orcamento Util das demais funcoes.

A TABELA 5.30 em sequéncia, arremata de forma consolidada os resultados relativos a
execucdo orcamentaria dos municipios em apreco, expressos sob a forma mais irredutivel de
quantificacdo e de comparacdo, que é o detalhamento dos gastos per capita com as funcGes

inerentes a gestao urbana de um modo geral.



TABELA 5.30 - EVOLUCAO DOS GASTOS PER CAPITA COM FUNCOES E PROGRAMAS — Municipios Metropolitanos

Valores em reais

FUNCOES Cabo Itapissuma Olinda Recife
ou Gasto Gasto Gasto Gasto Gasto Gasto Gasto Gasto Gasto Gasto Gasto Gasto Gasto Gasto Gasto Gasto
PROGRAMAS Per capita | Per capita | Per capita | Per capita | Per capita |Per capita| Per capita | Per capita | Per capita | Per capita | Per capita | Per capita | Per capita | Per capita | Per capita | Per capita
1996 1998 2000 2002 1996 1998 2000 2002 1996 1998 2000 2002 1996 1998 2000 2002

VFUN(;OES SOCIAIS

Educacéo e Cultura 114,60 117,72 102,3C 114,81 200,87 ne 174,58 117,4 55,82 56,04 no 41,0 79,31 103,26 90,21 86,68
Habitag&o e Urbanismo 57,67 49,31 27,3€ 64,82 69,24 ne 58,63 13,0 23,16 47,48 no 29,9 170,3C 149,52 157,37 80,12
Asssiténcia e Previdéncia 36,13 51,93 53,5€ 26,04 81,73 ne 46,8¢ 13,5 9,53 13,89 no 1.¢ 57,7C 78,80 61,64 59,56
Salde e Saneamento 58,49 81,42 115,11 83,25 82,585 ne 71,0C 84,9 86,24 31,37 no 19,7 17,32 95,17 76,25 83,23
Trabalho 0,3t nc no 14 12,10
Seguranca Publica 0,62 1,02 0,81 nc 0,77 04 nd J
Direitos de Cidadania 14,23 nc no 0,21
FUNGOES ECONOMICAS

Agricultura 6,06 6,03 0,8¢ 1,43 ne 0,45 no -
Indistria, Comércio e Servigos 0,30 1,45 4,2¢ 0,3¢ ne 1,49 no 1.¢ 17,2¢ 26,40 91659 7,90
Transporte 36,13 20,48 17,65 3,21 11,94 ne 7,7€ 7,97 5,16 no 0,4 1,4& 0,17 6,1 0,03
Energia e Recursos Minerais 0,58 ne 25 nd 1,00 J
Gestdo Ambiental 1,08 no 6,1 nd 1,7 2,65
Desenvolvimento Regional nec 0,63 no 0,01
Ciéncia e Tecnologia ne no 0, -
FUNGOES INSTITUCIONAIS

Planejamento 111,68 122,41 83,1¢ 125,7C 142,13 ne 93,71 204,6 61,18 56,67 no 31,2 84,32 88,17 38,3t 113,20
Legislativa 17,42 21,99 22,32 20,7¢ 71,8¢ ne 51,4¢ 28,8 19,14 19,56 no 8,3 25,4¢€ 29,12 22,8€ 14,23
Judiciaria 2,80 1,99 2,0¢ 2,78 0,9¢ ne 2,18 0,0 3,22 7,25 no 1. 9,08 7,03 6,2¢ 4,11
OUTRAS FUNGOES

Outras 3,26 9,15 2,3t ne 2,88 4,84 no 0,C -
Encargos Especiais 5,3¢ ne 10,8 no 16,1 14,14

444,54 479,62 432,0€ 465,62 661,35 ne 510,48 482,2 273,04 237,42 no 155,3 468,37 668,50 545,12 478,18

Fonte dos dados primarios : FINBRA- Finangas do Brasil/STN-MF
Obs: valores a pregos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA

n.d = ndo disponivel



5.4 - As Virtudes e as Vicissitudes Intrinsecas ao Processo de Descentralizacio
Politica.

Subjacentes a questdo da execucdo orcamentaria como fio de conducgdo de analises
objetivas relacionadas as mudancas institucionais e politicas promovidas pela Constituicéo
de 1988, emergiram consideragcfes acerca de ganhos adicionais ou derivados do processo
de descentralizacdo, bem como foram evidenciados os possiveis efeitos colaterais de um
preco a ser pago pela assuncdo e conducdo de um regime politico mais frouxo, que
depositou grande parte dos encargos, inerentes ao status quo anterior, aos cuidados das
gestdes locais.

Um dos aspectos relacionados aos ganhos, sem duvida, reporta-se a uma questao
recorrentemente revisitada, em face de antiteses que tem demonstrado, por diversos estudos
realizados desde o inicio das mudancas no quadro politico: as virtudes da competicdo
municipalista. Em que pesem 0s aspectos positivos que ela apresenta no tocante a produzir
e irradiar efeitos reflexos de imitacdo e de criatividade nos padrbes de governanca urbana
ao permitir colagens das experiéncias pioneiras e bem sucedidas, uma das consequéncias
inevitaveis avulta ser a questdo da guerra fiscal. Para municipios com o perfil de Olinda, de
cidade dormitorio, aonde deveria prevalecer, em termos de arrecadacdo orcamentaria, uma
participacdo substantiva do IPTU, esta representou 7,9 % das receitas orcamentarias de
2002. O ISS, que deveria também constituir uma importante fonte de arrecadacdo do
Municipio, dado o perfil predominantemente comercial e de servigos que caracteriza a sua
economia, ndo chegou a representar 1,0 % das receitas orgcamentarias. O ISSQN, mais
amplo que o ISS, ainda assim respondeu por apenas 12,3 % das receitas orcamentarias.
Com um cartel de arrecadacOes fortemente apoiado nas transferéncias do Estado e da
Unido, as quais representaram cerca de 68,7% do total das receitas de 2002, ao municipio
parece sobrar poucas alternativas para tentar ampliar seu grau de autonomia financeira, das
quais ndo escapa a estratégia da concessdo de reducdo e de isencdo do ISSQN e do ISS.
Neste caso, esta opcdo, mesmo contendo o principio ativo da guerra fiscal, que constitui a
antitese de um salutar processo de competicdo entre municipios metropolitanos, coloca-se
como instancia derradeira, enquanto instrumento de atracdo de investimentos para o

municipio. Deste modo, por mais que 0s argumentos relativos: a) a auséncia de uma pratica



de realidade fiscal seja um impeditivo a um melhor desempenho das receitas tributarias do
Municipio, e, b) a um processo de acomodacado historico que se opde ao predicado de um
diligente e gradual esforco de arrecadacéo fiscal; ainda prevalecem certas dificuldades que
cerceiam o desenvolvimento da responsabilizacdo social dos governantes (acountability) na
esfera local e se tornam supervenientes a qualquer pretensdo do gestor urbano de conduzir
sua administracdo de forma agil, eficiente e, sobretudo, racional.

As questdes politico partidarias, inerentes ao jogo de forcas que se digladiam na
arena do poder local, compdem uma destas dificuldades. Na medida em que, por exemplo,
as negociacOes para a adocdo de uma politica de realidade fiscal relativa ao IPTU, que
objetive uma expansao da base de arrecadacdo (via reducdo de aliquotas e concessdo de
prazos mais elasticos para a amortizacdo de débitos) submetem-se ao jogo de interesses
politico-partidarios decorrente do necessario entendimento entre o executivo e o legislativo
municipal. As questdes viscerais a obstarem um acordo, normalmente se referem aos
dividendos politicos que a gestdo municipal costuma capitalizar ao se flexibilizarem
solugdes simpaticas a populacdo e ao eleitorado, as quais se antagonizam as expectativas
politico-eleitoreiras de partidos politicos de oposi¢do. Deste modo, ainda que razdes de
eqliidade e de eficiéncia e eficacia ausentes ou presentes no perfil de uma gestdo urbana
sejam elementos distintivos de sucesso ou de fracasso em relacdo a outras gestdes, as
questdes relativas ao relacionamento do executivo com o legislativo municipal ainda
representam um quadro de dificuldades para o desenvolvimento da responsabilizacdo social
dos governantes e dos agentes politicos (acountability).

Um outro aspecto relacionado ao contexto de virtudes e de vicissitudes que cercam
0 processo de descentralizacdo, refere-se ao discurso relacionado ao tamanho do Estado. As
tendéncias marcantes no inicio da vigéncia da Constituicio de 1988 pendiam
favoravelmente para a configuracéo do “estado minimo” e do “pleno controle da economia
pelo mercado”. Flexibilizacdo, desregulacdo e liberalizacdo foram conceitos assumidos de
forma radical, bem ao agrado da ideologia neoliberal. Ao estado competiria apenas a
funcdo de garantir os direitos de propriedade e os contratos, deixando, tudo mais, por conta
dos mecanismos automaticos de controle, exercidos pelo mercado. Os fundamentos
extremos, cedo mostraram, no caso brasileiro, que o radicalismo neoliberal ndo levaria ao

desenvolvimento e a paz social . Flexibilizacdo, desregulacdo e liberalizacdo, apesar de



necessarios, tinham que se combinar com um grau de intervencdo do Estado que se
coadunasse com o atendimento dos requisitos de desenvolvimento e de paz social
(governanca e governabilidade). Fato este que justificou todo o programa de reformas e de
privatizagdes no sentido de reservar ao Estado Brasileiro apenas as fungdes inerentes a um
estado social liberal. Social enquanto protetor e mantenedor dos direitos sociais, e liberal,
porque utilizar-se-ia menos dos controles intervencionistas disponiveis a sua burocracia e
mais dos controles do mercado (BRESSER PEREIRA, 1997, opus cit). Em resumo, um
estado intermedidrio entre a concepgdo da tese neoliberal do Estado Minimo e a do
paquidérmico Estado Social Burocratico que vigeu até meados dos anos 80. Entretanto,
ainda que muitas das mudancas tenham sido processadas, no inicio do primeiro mandato do
Governo FHC, os andamentos das mudancas institucionais (privatizacdes, agéncias
regulatorias, terceirizacbes e publicizacBes), pareceram perder o impeto, diante das
prioridades da busca do ajuste fiscal para preservacao do sucesso do Plano Real.

Esta breve digressdo serve de pano de fundo para evidenciar uma constatacdo do
qudo claudicantes se afiguram ser os caminhos percorridos pela descentralizacdo politica,
nestes quinze anos de experiéncias, quando confrontados 0s seus pressupostos com a
cronologia dos fatos que se expde na observagdo dos resultados alcangcados pelas gestdes
urbanas. A analise da execucdo das despesas orcamentarias, apoiada nas tabelas retro
demonstradas, permite perceber um crescimento continuo das despesas com a funcédo
Administracdo e Planejamento, mesmo em anos em que as receitas orcamentarias e as
despesas com as demais func@es, principalmente as funcdes sociais, apresentaram declinio.
A forca destas evidéncias da uma dimenséo clara do quanto o discurso, nas diversas fases
de reorientacdo da trajetdria descentralizante, apartou-se da realidade da praxis politica. O
crescimento das fungfes executivas no plano municipal, choca-se com o argumento de
intervencdo minima ou de intervencdo adequada, seguindo mais a ldgica do estado
paquidérmico que se agiganta e “canibaliza” o desempenho das demais funcdes sociais.
Estas constatacOes, apesar de apoiadas num corte temporal (1996 a 2002) mais curto que o
que envolve o curso da descentralizacdo, sdo passiveis de serem extrapoladas para 0s anos
anteriores, uma vez que o orcamentos dos gastos por elementos de despesas e 0 or¢camento
das despesas por funcOes e programas constituem faces duplas de um mesmo espelho de

demonstracdes contabeis. E, se 0s gastos por elementos de despesa, foram crescentes nos



itens relativos as despesas de custeio (pessoal e servigos de terceiros) e as despesas de
capital, como o demonstram as tabelas analisadas, as despesas com a funcdo executiva
(administragéo e planejamento), provavelmente o foram. Assim, constata-se um paradoxo,
no tocante ao fato de que enquanto a funcéo “administracdo e planejamento” expandiu-se,
apequenaram-se as funcdes legislativa e judiciaria, essenciais ao aparato de regulacdo a ser
exercido pelo Estado (na sua expressao local), e, pior, fragilizou-se o manto protetoral que
o Poder Central, em grande parte, repassou aos municipios, ao se verificar que as funcgdes
sociais foram afetadas drasticamente ao longo deste curso (ver tabela relativa aos
desempenhos per capita).

Estas questdes servem de ponte para considerar acertos e contradigcdes relativas a
questdo das maiores autonomias fiscal, financeira e administrativa que a descentralizacao,
em tese, propiciaria. As dificuldades relativas ao ganho de autonomia financeira, no plano
local, do que se infere das andlises processadas neste trabalho de tese, estiveram
circunstanciadas por, em principio, dois fatores amesquinhantes desta possibilidade. O
primeiro deles relacionado ao fato de que tal principio de autonomia foi relativo, na medida
em que subordinou-se a condugdo das politicas de ajuste fiscal conduzidas, com a sua
influéncia macro sobre os entes federados. Resultando disto, que os pretensos ganhos de
autonomia que seriam extraidos da condicdo descentralizadora, ndo resultaram fativamente
em maiores arrecadacdes de receitas proprias (principalmente tributarias), nos anos (1999 e
2002) em que os acordos com o FMI puxaram o desempenho da atividade econdmica (PIB)
do Pais para baixo. O que demonstra o grau de alcance relativo desta concessao.

O segundo aspecto a distorcer a pretensdo de expectativa exitosa das autonomias
referenciadas, pareceu estar vinculado ao fato de que o Poder Central ao deter a
competéncia exclusiva para apreciar, criar e modificar as matérias relativas a direito
financeiro, ndo se conteve no seu impeto de querer compensar as consequentes perdas das
transferéncias constitucionais repassadas a estados e a municipios, utilizando-se do recurso
ao aumento da incidéncia fiscal, da criacdo de tributos novos ou modificacdo dos ja
existentes (caso do IPMF, ressuscitado como CPMF), ndo alcancados pelo dever
constitucional de compartilhamento de receitas. Mais que isto, diante do dispositivo
constitucional que prevé que o imposto novo criado pela Unido obriga-a a destinar 20%

dos recursos arrecadados com os estados e municipios, o Poder Central utilizou-se do



recurso da criacdo de contribuicdes, como forma de escapar do alcance do citado
dispositivo constitucional. Ao se considerarem estas evidéncias, fica o sentimento que esta
trajetoria erratica de avangos e recuos, num recorte temporal relativamente curto, ressalta a
frouxiddo de um principio de coordenacdo politica dubio, vacilante e contraditério, que
caracterizou o papel do Poder Central, nestes quinze anos. Pesando, ainda, o fato de que o
recurso a criacdo de novos tributos, considerando-se o argumento da crise fiscal, é
incompativel com a pretensdo de encontrar saidas para ela. Ou seja: ndo obstante
reconhecga-se que o aumento da carga fiscal, apesar de traumaético, definida a prioridade do
ajuste das contas publicas, coloca-se como instrumento exigivel & politica fiscal, mas seu
carater restritivo no ritmo da atividade econdmica se antagoniza com 0s objetivos da
descentralizacdo. Entretanto, isto ndo consegue disfarcar ou tornar indizivel a impresséo de
uma fuga aos principios de responsabilizacdo social que Ihe cabe no pacto federativo,
porquanto a descentralizacdo politica, nos termos da Constituicdo, dispde como irrecusavel
0 seu papel de coordenacéo politica no processo.

Um outro aspecto relevante a considerar ¢ que a lacuna deixada pelo Estado
Desenvolvimentista dos Governos Militares, no tocante aos programas voltados para o
desenvolvimento regional, ndo encontraram no argumento da maior autonomia conferida
aos municipios, um substitutivo capaz de corrigir o0 mais que secular problema das
desigualdades regionais, dados os ja demonstrados desempenhos das receitas proprias
municipais. As transferéncias constitucionais, por sua vez, com parte das destinagdes
definidas previamente, ndo se prestam a corrigir tais desniveis. As transferéncias
voluntarias, como visto, ainda demonstram a prevaléncia de um esquema de preferéncias
alocativas, que discrimina 0s municipios menores e, principalmente, 0s municipios menores
das regides menos desenvolvidas. Deste modo, as verificagdes ora realizadas, s&o
consentaneas, com a conclusfes de Giambiaggi e Além (2000, opus cit), no que se refere a
dificuldade dos municipios menores, principalmente, daqueles de regibes menos
desenvolvidas, de exercerem eficientemente suas funcdes distributivas, em face de uma
prevaléncia de desigualdades de renda, as quais favorecem 0s municipios com bases
econdmicas mais fortes, prejudicando aqueles menos aquinhoados com recursos naturais.e

humanos.



A este diagnostico breve, sem sombra de ddvidas que cabe considerar que boa parte
dos pifios resultados colhidos nestes quinze anos de experiéncias, sdo atribuidos as esferas
subnacionais (estados e municipios). Mas, resulta também muito claro, reconhecer que fica
muito dificil estabelecer uma linha diviséria no balango das mudancas, enquanto ndo
prevalecerem os fundamentos primeiros de uma politica isenta dos conflitos paradoxais que
levam o Poder Central a priorizar, ao mesmo tempo, o ajuste fiscal e a cumprir o seu mister
de elo principal no pacto federativo, quando se sabe que o primeiro objetivo reduz o campo
de acdo do segundo, dado que as bases do projeto de descentralizagdo politica assentam-se,
originariamente, sobre as condi¢des operacionais e materiais de um eficiente modelo de
descentralizacdo fiscal. Condicdo essencial para o exercicio da governanga urbana, sendo
esta, em primeira instancia, o requisito primeiro para as boas condic¢des de governabilidade.

De tudo isto, retira-se das experiéncias da descentraliza¢cdo uma imagem que guarda
uma analogia com uma corrente cujos elos séo corroidos pelas incongruéncias, paradoxos e
desvios aos seus fundamentos tedricos e vantajosos, e, vem automaticamente a tona, o
sentimento de uma onipresenca residual e latente da capacidade da Histdria Politica

Brasileira, para recuperar, aprimorar, subverter e repulsar os seus ciclos politicos.

5.5 — Sobre a descentralizacao politica no ambito da RMR

Os impactos das reformas institucionais e politicas sobre a RMR ganham uma
relevancia analitica inquestionavel ao se observar que entre as evidéncias de precarizagdo
das condi¢des de governanca, tanto ao nivel dos Estados, quanto ao nivel dos municipios,
observados na analise mais ampla efetuada no item 5.3.2, Pernambuco e 0s municipios que
0 representaram, ostentou um dos piores desempenhos (ver TABELA 5.17). Por esta razdo,
as andlises processadas no item 5.3.3, buscaram verificar os efeitos das mudangas no
ambiente metropolitano do Recife, a partir dos municipios selecionados (Recife, Cabo,
Olinda e Itapissuma). Do ponto de vista, da autonomia fiscal e financeira, para estes
municipios (ver TABELAS 5.18 a 5.21), considerando-se um crescimento medido pelos
anos extremos das séries observadas (2002 em relagdo a 1989) para os municipios de Cabo,
Olinda e Itapissuma e para a Capital (2002 em relacdo a 1994), ndo ha como negar o

crescimento das receitas proprias, principalmente das tributarias. Entretanto, ao se observar



a evolucdo ano a ano destas receitas percebe-se, que tal autonomia relativiza-se e € afetada
pelos movimentos expansivos ou restritivos decorrentes das politicas de estabilizacdo e
controle da economia pelo Poder Central. Neste sentido, a evolugdo das transferéncias
constitucionais sdo signos atestatorios dessa evolucdo de altos e baixos que a condugdo da
politica econdmica, no nivel macro provoca, mostrando, ela mesma, o carater precario de
uma virtude que se submete a designios mais fortes e mais persuasivos. Assim, por
exemplo, tomando-se os casos de Olinda, Recife e Cabo, no que respeita ao total de receitas
auferidas, é possivel constatar que o desempenho de 2002 foi o pior desde 1996, sendo 0s
seus melhores resultados alcangados em 1998. Destoa apenas, 0 caso de ltapissuma, por
ndo se dispor dos dados relativos aos anos de 1998 e de 1999, razdo pela qual a evolugédo
das receitas correntes apresenta-se crescente, a partir de 1995, descontados os citados anos.
Entretanto, dada a pequena dimensdo de suas receitas préprias e a expressdo que as
transferéncias constitucionais tomaram, apds 1995, na formacgdo de suas receitas totais,
pode-se concluir que Itapissuma foi claramente beneficiada com a progressdo dos recursos
constitucionais, fazendo com que as receitas proprias tivessem expressdo minima nos anos
mais recentes.

A captagdo de recursos voluntarios (outras transferéncias correntes e transferéncias
de capital), por sua vez, demonstra a dificuldade, para municipios pequenos (de baixa
expressao populacional) como Itapissuma, em acusar um volume expressivo de ingresso
destes recursos. Olinda, Recife e Cabo, ao contrario, mostram uma capacidade quase
continua ao longo dos anos de habilitacdo a tais recursos, no que, em parte, pode ser
explicado pelo maior peso politico e pela maior densidade eleitoral que 0s mesmos
ostentam, ainda que nos ultimos anos registrem-se, no geral, quedas sensiveis nos valores
recebidos a este titulo.

No confronto de receitas com despesas (TABELAS 5.22 a 5.25), verifica-se que as
despesas de custeio (nas quais as despesas com pessoal apresentam 0 maior peso) que
oneravam entre 50 % a 75 % da receita de Olinda até 1998, passam a se situar, a partir do
ano 2000, abaixo dos 50%. Entretanto, no que concerne a Itapissuma, até o ano de 2001,
tais despesas consumiram até 85% das receitas. Para 0 Municipio do Cabo, no ano de 1996,
tais despesas chegaram a ultrapassar as receitas arrecadadas, e, embora com as despesas de

pessoal situando-se na faixa de 30 a 60 %, as despesas de custeio mantiveram-se elevadas,



ao incorporarem, até 2001, uma progressdo consideravel das despesas com servicgos
terceirizados (que também se verifica com Itapissuma). No Recife, apesar dos elevados
gastos com custeio (pessoal e servigos terceirizados), a magnitude do seu orgamento
permitiu, até 1997, que as despesas de custeio se situassem abaixo de 50% do total das
receitas arrecadadas. Entretanto, a partir de 1998, tais despesas se elevaram
consideravelmente, mesmo com as despesas de pessoal se mantendo em patamares
recomendaveis, havendo uma progressdo considerdavel das despesas com Servicos
terceirizados, que s6 se arrefeceu em 2002, mesmo assim diante de uma realidade de
declinio das receitas.

Desta forma, parece ser possivel concluir que no caso do Recife, a despesa com
servigos terceirizados guarda uma relacdo com a complexidade das demandas em bens e
servicos de uma cidade de grande porte. Para Itapissuma, o grande avanco das
terceirizagOes parece encontrar mais justificativas na precariedade de uma infra-estrutura
local de atendimento das demandas publicas e a uma menor disponibilidade de pessoal
capacitado nos quadros da burocracia publica municipal que a impele de contratar servigos
especializados de consultoria, de assessoria e de engenharia. No caso do Cabo, as demandas
de um municipio que vem concentrando expressivos investimentos privados e publicos, nos
ultimos anos, parecem se aliar a uma também precaria infra-estrutura publica de
atendimento destas demandas ao nivel da administracdo local, levando-o a requisitar 0s
servigos especializados de terceiros. Os aspectos comuns a estes trés casos referem-se ao
fato dos trés municipios terem se transformado num suporte importante para o crescimento
do setor privado e revelado a tendéncia, alias, bastante consistente com o discurso de um
Estado Gerencial que contamina as esferas descendentes do poder pubico, de perseguir
padrdes de eficiéncia e de qualidade na contratacdo de servicos que se julgam menos
capacitados a produzir. Sobre esta tendéncia, porém, pesa o fato das receitas declinantes
(em2002) inibirem tais gastos. Fato que, alias, parece bastante consentaneo com a situagédo
de Olinda, que registrando déficits seguidos nos anos de 1994, de 1996, de 1997 e de 1998,
ndo teve outra alternativa, a ndo ser a de evitar as despesas com servicos terceirizados,
providéncias estas que s6 amenizaram tais déficits.

Um outro aspecto a ser considerado, diz respeito aos valores das despesas realizadas

com “outras transferéncias correntes”. Embora estes gastos refiram-se a transferéncias dos



mais diversos matizes (inclusive as intragovernamentais), elas envolvem uma expressédo
consideravel de valor relacionado ao endividamento publico municipal, que, considerada a
condigdo superveniente do Poder Central na realizacdo de sua fungéo estabilizadora,
submete-se aos designios das politicas macroecondmicas emanadas deste, no que respeita
aos limites de co-responsabilidades assumidas nas trés esferas do poder publico. Assim,
avulta ser importante o avaliar a magnitude destas transferéncias, porque boa parte dela ndo
se direciona para uma producdo ou provisdo vinculada de bens e servigos na esfera
intragoverno municipal. Deste modo, cumpre registrar que no caso de Olinda, esta despesa
na sua configuracdo bruta, foi alcancando uma magnitude crescente ao longo do tempo,
chegando a comprometer 24 % das receitas em 1994 e atingindo entre 45 % a 54 % , a
partir de 1996. Os dados relativos ao Recife e a Itapissuma (considerado o pequeno porte
do municipio), também sdo consideraveis ao longo do tempo, ainda que em Recife tenha
acontecido uma tendéncia declinante nestas despesas, a partir de 1999. O Cabo é o Unico
entre os municipios metropolitanos analisados a ndo registrar despesas com este item até
2001. Entretanto, em 2002 esta despesa acontece, o que se justifica pelo ingresso de “outras
transferéncias de capital” (receitas) nos anos anteriores (ver TABELA 5.20), sob a forma de
financiamentos. Dado o nivel de agregacdo que a rubrica “outras transferéncias correntes”
envolve, a analise deste item serd esclarecida com o exame das despesas, agora
direcionadas para as funcdes tipicas das gestdes publicas (ver TABELAS 5.26 a 5.29).

Analisando-se primeiramente as funcgdes sociais, observa-se que no tocante aos
grupos funcionais que a formam, o ano de 1999 se caracteriza como um ponto de inflexao
numa trajetoria crescente de gastos, verificada até 1998. Ainda que para alguns municipios
estes gastos se recuperemzsg, nos anos de 2000 e 2001, o ano de 2002 representa nova
gueda. O painel que se forma na mente é o de um estado federativo fragmentado e minimo,
inclusive naquelas fungdes que justificam a sua continuidade e que podem preservar a sua
governabilidade.

No tocante as funcBes “econdmicas” as destinacdes de despesas mostram uma
tendéncia declinante dos gastos com as areas funcionais que conformam a intervencdo do

poder publico municipal, o qual sugere uma minimizacdo de seu raio de interferéncia no

2% Embora n&o alcancem o patamar de 1998.



dominio econémico, muito aproximada com o ideal neoliberal de participacdo o mais
restrita possivel nas questdes de mercado.

No que se relaciona as fungdes institucionais, 0 amesquinhamento das despesas com
0 “planejamento”, com o “legislativo” e principalmente com o “judiciario”, denotam
também uma distanciamento do papel tutelar do poder estatal, justamente nesta esfera mais
proxima das peculiaridades de uma sociedade local, e que, portanto, estaria, “em tese”,
mais sensivel as suas necessidades de carater coletivo. Ainda que seja defensavel o
argumento de que a reducdo de gastos com estas fun¢des ndo implique necessariamente em
perda de eficiéncia de seu papéis na tessitura social, soa inverossimil a crenga de que isto
seja possivel, diante de fatos que a vida diaria alimenta, ao registrar a progressdo da
violéncia e o consequiente aumento das demandas por feitos de justica. Ao registrar, em
suma, as violacdes aos direitos individuais e as fragilidades de sistemas legislativos e
judiciario incipientes e incapazes de atender as demandas minimas asseguradoras de
direitos ao pleno exercicio da igualdade de justica para se ser livre e da liberdade de justica
para se ser igual, mesmo nas diferencas e nos atributos individuais, como ensina Amartya
Sen (tratado no Capitulo 2).

O ultimo aspecto a considerar, acerca das despesas por funcdo nas gestdes urbanas
analisadas, volta-se para a questdo das “outras fungdes” que retoma a analise das despesas
relativas a “outras transferéncias correntes” iniciada e interrompida (quatro paragrafos
atrés). Nestas, o destaque fica por conta de elementos de despesas que envolvem operagdes
neutras, as quais ndo contribuem no processo de provisdo e producdo de bens e servigos
publicos pela gestdo municipal. Entre elas interessam mais de perto as “reservas para
contingéncia” que tiveram vigéncia até 1999 e os “encargos especiais”, a partir de 2000.
Ambas referem-se a constituicdo de um fundo estéril, destinado a prover recursos para
garantir a solvabilidade dos compromissos de endividamento interno e externo das trés
esferas conjuntas de governo. Assim, observando-se as TABELAS 5.26 a 5.29, pode-se
constatar que grande parte das despesas com outras transferéncias correntes (ver
TABELAS 5.22. a 5.25) foi comprometida, nos casos de Recife, Olinda e Cabo com a
formagéo de tais fundos. O que representa uma indisponibilidade a retrair a capacidade de

investimento em areas de interesse social.



Destarte, ainda que um foco de analise estruturado na observacdo das condicbes
materiais (a descentralizacdo fiscal) para o exercicio da governanca na gestdo urbana
denote apenas alguns dos aspectos e das questdes mais amplas inseridas no contencioso a
conformar o processo da descentralizacdo politica e institucional, acredita-se que as
conclusbes ora extraidas sejam suficientes para denotar os rumos que ela vem tomando.
Assim, ainda que fosse recomendavel uma afericdo qualitativa dos impactos da
descentralizacdo sobre as politicas publicas urbanas de ambito social e sobre a capacidade
da gestdo municipal atuar como agente de transformacdo econdOmica (via agOes
empreendedoras ou desencadeadoras dos investimentos privados), o escopo analitico
decorrente de uma verificacdo concomitante das fontes (recursos orcamentarios) e dos usos
(aplicacdes dos recursos) extrapolaria as limitagcbes impostas a um trabalho de tese. A
necessidade de um corte, que contemplou a visdo estritamente quantitativa dos recursos
apropriados das diversas origens de receitas e das alocacGes dos recursos por elementos de
despesa e/ou por funcBes e programas, ndo impede, entretanto, que se estabelecam algumas
preocupacles e sinalizacBes acerca de eventuais expectativas no tocante aos aspectos
qualitativos que as condigdes materiais para a governanca teoricamente ensejam.

Por conseqiiéncia, através de estudos realizados pelo IBGE, relativos a Pesquisa
“InformacOes Basicas Municipais-1999” e “Informacdes Basicas Municipais 2001, ou seja,
apos transcorridos onze anos da vigéncia da Constituicdo de 1988, e transcorridos mais
dois anos entre as citadas pesquisas, pode-se constatar que:

a) no tocante ao processo de descentralizagdo e de desconcentragdo
administrativa no ambito da gestdo urbana, apesar da existéncia dos
varios conselhos municipais operantes desde 1999, muitos deles de
importancia vital para o desenvolvimento local permanecem, em 2001,
carentes de um fundo municipal destinado ao fomento de agles. As
excecdes, em geral, situam-se, tomando-se como exemplo o Cabo, nas
areas de saude, de habitacdo, de assisténcia social e de direitos das
criancas e de adolescentes. Assim, conselhos ja existentes como o de
educacao, de cultura, de politicas urbanas, ao lado de outros que passaram
a figurar na pesquisa de 2001, como o de turismo e o de meio ambiente,

ainda carecem de uma fonte de recursos;



b) no que se cinge aos instrumentos disponibilizados a gestdo urbana,
constitui ponto comum entre 0s municipios observados, as existéncias de
um plano diretor e de legislagdes pertinentes ao parcelamento e uso dos
solos, de cddigos de obras e de posturas, de perimetro urbano. Mas
também, fazem-se ausentes, ainda, por exemplo, no caso do Cabo,
dispositivos legais relativos a criacdo de zonas de interesse especial e
social, uma legislacdo especifica para a vigilancia sanitaria, de uma lei de
solo criado. Neste sentido, 0 municipio que desponta com instrumentais
mais completos as a¢Oes da gestdo urbana é o Recife;

C) no tocante aos atrativos disponiveis sob a forma de incentivos aos
investimentos privados, a geracdo de renda, as politicas habitacionais, 0s
municipios em foco, apresentam uma sintonia clara com os problemas
que afetam o desenvolvimento urbano e que inevitavelmente conduzem-
se para um processo de competicdo entre municipalidades, todos eles
ampliando, em relacdo a 1999, o cartel de estimulos e incentivos aos
investimentos privados;

d) por outro lado as formas participativas, de cunho institucional, e que
ensejariam a solucdo de problemas comuns ao ambiente metropolitano,
sob as formas de consércio, tém recebido pouca atencdo, cingindo-se a
alguns convénios nas &reas de saude, de saneamento e de coleta de lixo;
parecem ser desprezadas solu¢bes comuns que redundariam em
beneficios socais para a comunidade metropolitana;

e) no que respeita a algumas providéncias que ensejariam a possibilidade de
uma maior eficiéncia na arrecadacdo de receitas autbnomas, tais como a
revisdo da planta genérica de valores, com vista a arrecadagdo do IPTU,
por exemplo, estdo sendo negligenciadas, como € o caso de Olinda, onde

a ultima atualizacdo do cadastro imobiliario foi realizada em 1980.

Estas consideracGes sobre os aspectos qualitativos relacionados a evolucdo das
condi¢cbes da governanca urbana, ora elencados, ao se combinarem com as questdes

materiais que viabilizam o curso efetivo da acdo politica, em que pesem 0s inegaveis



avangos registrados ao longo dos anos, mostram-se evoluindo para uma tendéncia ao
isolamento e a competicdo. Isto, na medida em que a vulnerabilidade da gestdo urbana aos
impactos das politicas econémicas do Poder Central, ao comprometer, em situacdes
restritivas, a sua capacidade de geracdo autbnoma de recursos, coloca em perspectiva
possibilidades abertas de competicdo municipalista em duas frentes possiveis: a dos
recursos das transferéncias voluntarias da Unido (onde peso politico e densidade eleitoral
parecem ser decisivos) e a competicdo aberta pelos investimentos privados, via guerra

fiscal, que caracteriza o que foi denominado de hobbesianismo municipalista.



CAPITULO 6 — Conclusdes

As questbes relacionadas a uma hierarquia ascendente ou descendente nas
atribuicdes e funcGes inerentes ao perfil trinitario do Estado (Unido, Estados e Municipios),
ja analisadas e criticadas nos Capitulos 2,3 e 4, comportam de forma subjacente, a questdo
da divisdo politico-administrativa como uma forma de fracionamento da base territorial,
agora, tratada de uma forma renovada, no Brasil, pelo discurso da descentralizagéo politica.
Contudo, faz-se mister que esta focalizacdo tomada como providéncia virtuosa, para
corrigir deficiéncias na atuagdo do Poder Central, seja avaliada mais criteriosamente, uma
vez que o sentido de unidade e de resguardo do pacto federativo pode ser questionado
quanto a possibilidade da descentralizagdo compensar, em tese, uma natural perda de poder
aglutinador (governabilidade) que se exaure naquele, via crise fiscal e impactos externos.

Deste modo, o circuito que processou, neste trabalho de tese, o encadeamento das
andlises realizadas e ora referenciadas, conduz a consideracdo de que, tanto a moldagem,
quanto a discussdo acerca do papel intervencionista do Estado Moderno se associa as
questdes relacionadas ao quadro de desigualdades e de exclusdo social que o sistema de
livre mercado e a escalada capitalista vém provocando ao longo do tempo. Neste contexto,
todas as analises ja feitas, ao se imbricarem neste esfor¢o explicativo de determinacéo
complexa da funcdo estatal, completam-se com uma visdo critica das alternancias mais
fortes ou mais fracas no intervencionismo estatal. Alternancias estas, que no passado
justificaram o surgimento do Estado Providéncia e que, atualmente, colocam em cheque
este poder corretivo.

Neste sentido, este parece ser um desafio a pairar irresoluto sobre a atual crise dos
paradigmas da sociedade moderna e do capitalismo, uma vez que a trajetoria deste, desde o
mercantilismo, vem evidenciando uma estreiteza dos lapsos temporais nos quais o Estado,
ora é concitado a intervir, ora chega no ponto de ser execrado, a montante ou a jusante de
seus criticos.

Assim, estas consideragdes encerradas num contexto histérico-estrutural,
contextualizam a existéncia do Estado Moderno e suas purgacdes em meio a dindmica
capitalista, ainda que, mais e mais, ele venha se transformando numa espécie de muleta,

indesejavel, mas irrecusavel nas crises mais frequentes que esta vem registrando.



Entretanto, a atmosfera de crise que influencia e dissemina as panacéias para 0 que se
vislumbra como diagndstico de crise generalizada dos paradigmas reguladores das relac6es
internacionais, ao que se demonstrou, ainda que possam conter ingredientes comuns
(desemprego, crise fiscal, reestruturagdo produtiva, entre outros), mostram, no caso
brasileiro, uma tipologia de ingredientes outros que ndo se enquadram na matriz solucéo de
problemas mais comuns as sociedades de capitalismo de pleno emprego de fatores
produtivos.

No que respeita ao contexto ontolégico da génese do Estado Brasileiro é possivel
constatar que o seu passado colonial o desfalca dos atributos que moldaram as formagdes
sociais dos estados capitalistas europeus e norte-americanos, como destacado no Capitulo
2. Ao Brasil, ja& na condicdo de estado independente, pareceu faltar ou foi aspecto
negligenciado e negligencidvel pela classe politica e oligarquica, a percepcdo dessas
condicBes transformadoras conducentes a formacdo de um novo perfil de estado nas
economias avancadas (Capitulo 3).

Assim, este contexto de diferenciacBes propicia uma visdo muito clara da
formatacdo que a crise do capitalismo nos anos 80 confere ao caso brasileiro. Dai se
postular a razoabilidade do argumento de que, mormente o fato de se tornar
convincentemente ldgica e salutar a entronizacdo da descentralizacdo politica, na
Constituicdo de 1988, como uma alternativa vidvel para vencer ou amenizar a crise, tal
alternativa se serviu oportunisticamente das influéncias externas para justifica-la.
Minimizando, assim, a visibilidade de uma situacdo grave, que, a exemplo da crise de 1929,
levou a classe politica, o governo, os empresarios e a sociedade em geral, a perceberem,
mais uma vez, a fragilidade de uma economia com mercado interno restrito e com
credibilidade externa abalada, que representou, sobretudo, uma crise de governanca.. Neste
sentido, uma crise de governanca, decorrente de uma crise fiscal, associa-se
inevitavelmente a uma crise de mercado (interno e externo) e com a perda de impeto da
atividade econémica. Entretanto, sobre esta fenomenologia mais proxima, incorpora-se,
inegavelmente, aquilo que, no Capitulo 4, foi caracterizado como intervengfes assimétricas
dos governos dos diversos ciclos politicos, a partir da Primeira Republica, relacionados a
reproducdo de modos de intervencdo que, ora sublimaram as suas fungdes politicas, ora

extrapolaram seus papéis de agentes econémicos e de reguladores das imperfeicbes do



mercado. Assim, esta conjuncdo de fatores ndo obscurece o entendimento de que a
descentralizacdo politica representou, com a capitulacdo dos Governos Militares, uma
passagem de curso for¢ado. A qual, caindo nas esferas de estados e municipios, em termos
de novas responsabilidades (conforme andlises realizadas no Capitulo 5), revelou, num
primeiro momento, uma saida para a crise de governabilidade, mas que nédo se apartou.de
um entendimento de que tais responsabilidades foram assumidas ante uma condicdo
precarizada na transferéncia de recursos financeiros.

Os sinais que evidenciam uma preocupacdo localizada, (como observada nos
municipios da RMR analisados no Capitulo 5), com a criacdo de instrumentos de gestdo
voltados para uma estrutura competitiva (que encerra, em teoria, aspectos positivos),
descompensam-se ante sinalizacGes de que as aliancas, 0s consoOrcios e convénios, entre
outras formas de integracdo intermunicipal, ndo avangaram com o correr do tempo. Esta
evidéncia sugere um aspecto depreciativo da competicdo municipalista no ambiente
metropolitano, uma vez que o incremento da bagagem competitiva parece estar sendo
exacerbado, em detrimento de acBes marcadas pela cooperacéo institucional, para a solucéo
de inimeros problemas urbanos, gerados por uma sociedade metropolitana que frui um
espaco onde as complementaridades e as funcgdes utilitarias dos municipios ndo se prendem
a linhas imaginarias e a circunscrigdes politicas.

Destacados os principais pontos a denotarem o0s acertos e as fragilidades do
processo de descentralizagdo politica e seus impactos sobre as gestdes urbanas, parece ser
possivel consolida-los e remeté-los a um contexto de visdo mais ampla, que parece estar
sendo olvidado ou eclipsado pela focalizagdo objetiva, freqiientemente pontual e, em alguns
casos, exitosa das experiéncias relativas a governanca urbana. E, pois, com este sentimento
de observacdo que avultam ser destacados o0s seguintes aspectos conclusivos de
contextualizacdo mais especifica acerca da descentralizacdo politica e de seus reflexos
sobre as gestdes urbanas:

- no que se refere ao Poder Central, parece ficar claro que o curso das mudancas
processadas a partir de 1988, conseguiu atenuar e reduzir os ecos de uma crise
fiscal, na medida em que as procrastinacdes na adocdo de remédios mais
amargos (as reformas, em todos o0s seus matizes) recomendados na origem da

citada crise, foram substituidos por arranjos, improvisos e arremedos de



reformas, que, se ndo resolveram o problema no todo, aos menos diluiram-no,
com o repasse de responsabilidades e atribuicdes aos demais entes federados;

os dispositivos constitucionais exclusivos colocados a disposicdo do Poder
Central, em termos de criacdo e modificacdo de tributos de natureza financeira,
vém se constituindo num recurso extremo para conferir-lhe o poder de
ampliacdo no arrecadar recursos ndo compartilhados com os estados e
municipios e permitindo-lhe imprimir carater postergatorio as reformas;

ao estabelecer uma concorréncia clara com os demais entes federados por
incrementos a sua receita tributaria, a Unido vem ditando uma vantagem
competitiva na formacdo de seus recursos, na propor¢do em que 0S mesmos se
apoiam em fatos geradores (caso da CPMF) que propiciam uma expropriacdo
da renda do contribuinte de natureza “ex ante” ( direta na fonte);

0 carater pré-participatorio da aludida arrecadacdo, representa para 0 conjunto
da renda nacional uma reducdo dos recursos disponiveis aos contribuintes, o que
de certa forma repercute na arrecadacdo dos demais tributos que se desfalcam
da prerrogativa de arrecadacdo antecipada, porquanto tratam-se de tributos de
natureza “ex post”, tal € o caso do IPTU para as arrecada¢cdes municipais;

deste modo, € possivel perceber um duplo impacto provocado pela politica
tributaria da Unido: o primeiro relacionado ao proprio incremento da carga
fiscal bruta sobre o nivel da atividade econémica, de cunho restritivo a sua
expansdo; o segundo, relacionado a um estimulo a inadimpléncia fiscal e a
reduzida efetividade da cobranca tributaria de alguns tributos como o IPTU,
que sdo, nesta perspectiva de reducdo da renda disponivel do contribuinte,
naturalmente postergados;

a autonomia legal conferida aos estados e municipios para criar e alterar tributos
nas suas areas de competéncias também se dilui ante o poder superveniente da
Unido para criar e alterar os seus tributos de natureza financeira e assim
estabelecer pontos de inelasticidade a arrecadacéo tributaria;

em que se releve o fato dos volumes de recursos das transferéncias
constitucionais terem se ampliado ao longo dos anos, tanto em termos globais,

qguanto em valores per capita, ha que se considerar que esta evolucdo se



processa a taxas decrescentes, sinalizando uma trajetoria oposta a tendéncia de
arrecadacdao crescente nas receitas disponiveis a Unido;

a este aspecto, alia-se uma constatagdo de que os volumes destes recursos
distribuidos regionalmente a cada ano, vém se reduzindo a olhos vistos para as
regibes menos desenvolvidas, em termos relativos, o que também sinaliza para
um recrudescimento de um quadro de desigualdades regionais, haja vista o
carater vinculado desta arrecadacdo ao ritmo diferenciado das atividades
econdmicas regionais;

uma questdo mais especifica, refere-se ao fato de que uma expectativa
declinante de destinacdo das transferéncias constitucionais, torna-se mais
agravada guando se observa que elas, em valores per capita, estdo apresentando
incrementos menores a cada ano;

por sua vez, a andlise do comportamento das transferéncias voluntarias, que
consistiria no entender deste estudo, de um instrumento de correcdo de
desigualdades por parte do Poder Central, mostra uma propensao a privilegiar
0s municipios de regides mais desenvolvidas;

a funcdo estabilizadora desempenhada pela Uni&o, demonstra, ao longo dos
anos, ter o conddo de impactar, positiva ou negativamente, a evolucdo do
crescimento conduzido nas esferas locais, revelando o grande poder que as
relacdes externas (FMI e credores internacionais) tém de afetar as gestdes locais,
desmentindo a forca tedrica que o incremento de autonomias administrativas e
financeiras, na base local, teria de ampliar o grau de autonomia de receitas;
também torna-se perceptivel, no &mbito do Poder Central, uma tendéncia a uma
maior disponibilidade de recursos globais e per capita, contrastada com uma
tendéncia de reducdo relativa e absoluta da sua atividade funcional nas éreas de
educacdo, de habitacdo e urbanismo e da cultura, e de expansao relativa nas
areas de salde e saneamento e de assisténcia e previdéncia,;

tal comportamento parece estar se conduzindo para uma ldgica de inanicdo da
sociedade nacional, na propor¢cdo em que o papel (nitidamente assistencialista)
do Poder Central se desloca para corrigir as perversidades mais prementes

praticadas pelo sistema de mercado, olvidando os principios basilares que déo



sustentagdo ao desenvolvimento social e econdmico e governabilidade ao
regime politico instaurado. Ao tempo em que foca-se na preocupacdo de manter
uma reserva substancial de recursos financeiros, destinada a cobrir eventuais
desequilibrios decorrentes de uma vinculacdo nervosa da economia brasileira
aos ditames das relacGes politicas internacionais;

- no ambito das esferas de poder mais localizado (municipios), os ganhos da
descentralizacdo parecem ser positivos naquelas questdes mais desafiadoras a
governanca. Estimulando a exploragdo das competéncias e habilidades gestoras,
palpaveis na observacdo (dos municipios metropolitanos analisados) de um
extenso aparato de institutos e organismos criados com vistas ao
desenvolvimento local,

- reveis a estes processos, porém, manifestam-se as dificuldades na busca e
sustentagdo de uma qualidade material de governanga estruturada num
crescimento continuo das suas receitas proprias e das originarias do
compartilhamento constitucional; que limitam o alcance das expectativas
depositadas na descentralizagdo das iniciativas gestoras locais que se objetivam
para a solucdo dos problemas da sociedade;

- outro ponto negativo nestas observacdes prende-se ao fato de tenderem a ser
estimuladas praticas competitivas (clientelismo politico) na concorréncia aos
recursos voluntarios da Unido e a exacerbagdo do uso dos instrumentos de
politica publica local na concorréncia pelos investimentos privados, via guerra
fiscal;

- no tocante ao papel dos estados como supridores de recursos as esferas locais,
h& que se chamar a atencdo para o fato de que a descentralizacdo politica tem
operado de forma a impactar de forma desfavoravel as suas finangas, uma vez
que para efeito de receita final disponivel, os recursos que estes recebem a titulo
de transferéncias da Unido, ndo acrescem valor positivo aquela, em virtude de
gue repassam mais aos municipios do que recebem da Unido.

As conclusdes, ora expostas, permitem a elaboracdo mais imbricada de suas

interacdes enquanto elos a conformarem a existéncia do pacto federativo e da sociedade

nacional, uma vez serem preocupantes os encaminhamentos dados ao processo de



descentralizacdo politica e institucional, a luz das informacgdes e analises processadas. O
sentimento de que, mais uma vez, os fatos possam apontar para a repeticdo de um
movimento pendular, comum aos ciclos politicos republicanos no Brasil, no qual o ciclo
novo surge com forca inicial consideravel, em seguida se arrefece e depois entra em crise,
apresenta-se como potencialmente possivel. Isto na medida em que, a percepcdo de
evidéncias subjacentes aos aspectos mais exteriores a envolverem as expectativas positivas
acerca da descentralizacdo, seja deslustrada ou obscurecida por uma excessiva aposta na
sua capacidade de transformar expectativas em resultados concretos. Este temor, além de
representar a sensacao repetida de perdas de rumo, comuns a historia politica do Pais, pode
significar um duplo prejuizo para a nacdo brasileira. Primeiro porque se pode estar
perdendo a chance de tirar 0 maximo proveito de um regime politico essencialmente mais
solto e mais criativo, ao nivel de solugdes locais. Segundo, porque as experiéncias politicas
no Brasil sdo prédigas em demonstrar radicalizagdes, nos momentos em que uma crise de
governabilidade se instaura.

A eliminacdo destas possibilidades parece se concentrar num grau adequado de
coordenagdo politica, capaz de corrigir os desequilibrios que naturalmente se produzem
num sistema onde predomina a delegacdo de competéncias e de autonomias relativas,
estimuladoras de criatividade e de capacidade gerencial, mas igualmente perverso ao
pender para processos excessivamente competitivos que culminam por eliminar a
otimizacdo dos ganhos sociais. Entretanto, a contextualizacdo deste grau de coordenacéo
ndo pode se prender a uma visao estrita de coordenacdo politica, enquanto monitoramento
das condicGes materiais de governanga, uma vez que estas apenas ddo visibilidade aos
acontecimentos. Mas sim, de um concurso completo de determinacdes qualitativas e
guantitativas presentes neste processo coordenativo, no qual o Poder Central tem que
revelar o mais explicitamente possivel a sua vigilancia no tocante aos desdobramentos
naturais dos cursos das reformas e das mudancas. Neste sentido, o conceito de coordenagéo
politica que se pretendeu dar ao longo deste estudo, guarda estreita relacdo com o conceito
de responsabilizacdo social (responsiveness) esperado dos governantes. Coordenagédo
politica por ser a palavra-chave ausente dos regimes politicos republicanos no Brasil, tal

como se procurou demonstrar com o trabalho revisional processado nos capitulos iniciais



desta tese, avulta ser o requerimento necessario para a correcdo de rumos da trajetoria
politica iniciada com a Constitui¢do de 1988.

Cumpre, destarte, firmar o reconhecimento de que as proposi¢des defendidas neste
estudo ndo desacreditam a descentralizagdo politica e institucional como uma alternativa
capaz de reorientar a trajetoria de desenvolvimento social e econdbmico do Pais, nem
tampouco, podem ser entendidas como descredenciadoras do seu potencial resolutivo da
crise. Prestaram-se, tdo somente, a operarem como parametros de monitoramento da
evolucgéo deste processo. Cumpre esperar que 0 curso mais recente de complementacdes ao
processo de reformas, relativo ao Governo de Luis Inacio “Lula” da Silva, mostre as
correcbes de rumos que se fazem necessarias. E que demonstre a viabilidade de uma
politica fiscal mais conscienciosa e mais justa, capaz de equilibrar uma relacdo desigual a
contrapor a indiscutivel ampliagdo de autonomia dos gestores urbanos vis a vis a um quadro

de indigéncia financeira que parece ameacar o padrdo de governanga municipal.
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ANEXOS



1.1
1.2
1.3
1.4
1.5

ANEXO 1

— CARGA TRIBUTARIA

— PIB (IPEADATA)

— POPULACAO

— INFORMACOES BNDES/Banco Federativo

— INFORMACOES STN/MF (Receitas, despesas,
despesas por funcdes e programas)



Data
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001

_Cargartrib - total - Anual - (% _C. tribut -

PIB) - Scn_CARGATY

29,60
24,43
24,96
25,30
27,90
28,44
28,63
28,58
29,33
31,07
31,61
33,36

munic

0,85
0,99
1,25
0,77
1,00
1,38
1,38
1,42
1,49
1,48
1,39
1,42

_C. trib -
previdéncia

8,02
6,10
6,01
6,74
5,63
5,92
7,13
6,01
7,37
7,34
7,12
7,38

_NFSP

2,82
3,15
4,14
4,32
4,73
4,24
4,54

_C. trib - mun. Liq









PIB - Anual - R$(mil) -
IBGE SCN/Cont. Anual PIB (precos 2002) - Anual - R$ valor

Periodo - SCN_PIBN real(mil) - IPEA - GAC_PIB

1947 6,49455E-08 78936420,47
1948 7,53818E-08 86593253,25
1949 8,79273E-08 93260933,75
1950 1,024E-07 99602677,25
1951 1,26873E-07 104483208,4
1952 1,492E-07 112110482,6
1953 0,000000178 117379675,3
1954 2,44145E-07 126535290
1955 2,96255E-07 137670395,5
1956 3,74182E-07 141662837
1957 4,54364E-07 152570875,4
1958 5,65455E-07 169048530
1959 8,43491E-07 185615285,9
1960 1,15716E-06 203063122,8
1961 1,69189E-06 220526551,4
1962 2,70989E-06 235081303,8
1963 4,86393E-06 236491791,6
1964 9,53222E-06 244532512,5
1965 1,55135E-05 250401292,8
1966 2,28324E-05 267178179,4
1967 3,01029E-05 278399663
1968 4,18804E-05 305682829,9
1969 5,50545E-05 334722698,8
1970 7,06601E-05 369533859,4
1971 9,39259E-05 411449796,9
1972 0,000126029 460578334,9
1973 0,000186122 524915241,1
1974 0,000270959 567716508
1975 0,000381643 597048427,8
1976 0,000594168 658288458,4
1977 0,000906537 690770570,6
1978 0,001315362 725101161,2
1979 0,002167722 774114810,1
1980 0,004548293 845333372,7
1981 0,008733014 809406704,3
1982 0,017702079 816124780
1983 0,039776849 792212323,9
1984 0,126504005 834991789,4
1985 0,475534042 900538644,9
1986 1,273683928 967988989,4
1987 4,037805735 1002159001
1988 29,37563025 1001557705
1989 425,5953104 1033206929
1990 11548,79455 988262427,4
1991 60285,99927 998463169,2
1992 640958,7676 993030810,2
1993 14097114,18 1041934499
1994 349204679 1102917575
1995 646191517 1149502537
1996 778886727 1180063093
1997 870743034 1218667546
1998 914187877 1220275166
1999 973845966 1229860109
2000 1101255078 1283490222
2001 1200060364 1301655062

2002 1321490497 1321490497



Periodo
1956
1957
1958
1959
1960
1961
1962
1963
1964
1965
1966
1967
1968
1969
1970
1971
1972
1973
1974
1975
1976
1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002

Populagdo
residente - 1°
de julho -
Anual -
Pessoa - IBGE
Outras/Pop -

PIB per capita (precos 2002) - Anual - R$

DEPIS_POP valor real - IPEA - GAC_PIBCAPR

62126907
64048509
66017226
68026671
70070457
72144345
74252681
76401963
78598686
80849345
83160437
85538456
87989899
90521261
93139037
95845838
98628720
101470856
104355419
107265581
110184512
113095385
115981372
118825645
121611375
124340289
127065457
129774285
132457926
135105916
137709651
140263693
142763545
145206942
147593859
149926149
152226988
154512692
156775230
159016334
161247046
163470521
165687517
167909738
170143121
172385826
174632960

2280,217121
2382,114398
2560,673028
2728,566358

2897,98485
3056,740641
3165,963849
3095,362767
3111,152679
3097,134464
3212,803937
3254,672529

3474,06729
3697,724657
3967,550786
4292,829041
4669,819652
5173,064088
5440,220675
5566,076482
5974,419149
6107,858164
6251,876044
6514,711619
6951,104472
6509,609322
6422,868963
6104,540078

6303,82654
6665,427181
7029,202255
7144,821153
7015,500388
7115,410011
6695,823485
6659,699965
6523,355834
6743,358657
7035,024441

7228,83309
7318,354799
7454,968264
7364,919144
7324,531163
7543,591619
7550,824175
7567,245593



DESPESAS



MINISTERIO DA FAZENDA

GOVERNO FEDERAL
DESPESA DA UNIAO POR FUNGAO

ORCAMENTO FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

.
(\TisounnNm ONAL

1980 A 1999
Unidades Monetarias em milhares
. 1980 (Cr$) 1981 (Cr$) 1982 (Cr$)
FUNGAO
Dotacéo Execucéo Dotagéo Execucéo Dotagéo Execucédo
LEGISLATIVA 9.733.710] 9.691.964| 16.824.575| 16.686.394) 37.773.973 37.389.073]
JUDICIARIA 9.548.374| 9.329.992) 19.365.887| 19.089.127| 48.611.220| 47.776.966|
ADMINISTRAGCAO E PLANEJAMENTO 256.369.608 250.998.078) 384.143.790) 372.361.028 666.292.480| 663.319.177|
AGRICULTURA 96.754.932 96.216.337| 120.904.131 101.319.42( 277.787.555) 256.719.934|
COMUNICAGOES 15.089.169| 12.932.713 33.275.625| 32.800.732 59.617.729 59.448.582
DEFESA NACIONAL E SEGURANGCA PUBLICA 107.079.576] 106.438.621) 215.886.902 200.476.402 487.392.890) 482.304.268
DESENVOLVIMENTO REGIONAL 194.441.811 183.619.900| 329.839.890) 321.930.511 699.325.779 685.453.963]
EDUCAGAO E CULTURA 100.619.623 100.429.450| 269.145.609 265.124.848 576.860.064 571.031.558|
ENERGIA E RECURSOS MINERAIS 48.038.573 42.681.525| 174.618.261] 174.285.506| 316.996.422) 310.962.519|
HABITACAO E URBANISMO 3.540.293 3.537.701] 8.607.747| 8.141.065] 16.555.182 13.661.431
INDUSTRIA COMERCIO E SERVICOS 32.932.338 28.004.660| 55.895.529 55.027.435| 136.795.321) 136.402.789
RELAGOES EXTERIORES 6.349.581) 6.331.521) 14.530.797| 14.395.699) 35.948.471 33.402.510]
SAUDE E SANEAMENTO 28.976.154| 28.847.616| 60.684.419) 58.936.640| 133.469.824| 132.352.172
TRABALHO 5.551.562] 5.408.314 10.602.947| 9.514.697| 21.336.257| 20.623.387|
ASSISTENCIA E PREVIDENCIA 150.446.896| 145.931.147| 341.074.080| 338.197.705) 619.053.493 610.138.216|
TRANSPORTE 174.522.950| 160.594.539) 279.742.834 266.608.672 565.073.288) 558.785.541)
RESERVA DE CONTINGENCIA 14.691) 0 628.698 0l 14.845.667| 0]
TOTAL 1.240.009.841] 1.190.994.078 2.335.771.721 2.254.895.881 4.713.735.615| 4.619.772.086|

Fonte até 1986: Balanco Geral da Uniao - STN/CCONT/GEINC
Fonte a partir de 1987: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

NOTAS: &) No periodo de 1980 a 1992, o critério de abrangéncia é Gestéo Tesouro Nacional.
b) No periodo de 1093 a 1999, a abrangéncia é Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social.

¢) Estdo excluidas as Transferéncias Intragovernamentais.

d) No periodo de 1994 a 1999 estao excluidos os valores de refinanciamento da divida.

€) ATE 27/02/86 = CRUZEIRO

DE 28/02/86 A 15/01/89 = CRUZADO (Cz$ 1,00 = Cr$ 1.000,00)

DE 16/01/89 A 15/03/90 = CRUZADO NOVO (NCz$ 1,00 = Cz$ 1.000,00)
DE 16/03/90 A 31/07/93 = CRUZEIRO (Cr$ 1,00 = NCz$ 1,00)

DE 01/08/93 A 30/06/94 = CRUZEIRO REAL (CR$ 1,00 = Cr$ 1.000,00)
APARTIR DE 01/07/94 = REAL (R$ 1,00 = CR$ 2.750,00)



MINISTERIO DA FAZENDA

TesouroNACIONAL
GOVERNO FEDERAL
DESPESA DA UNIAO POR FUNGAO
ORGAMENTO FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
1983 a 1985
Fncio 1983 (Cr$) 1984 (Cr$) 1085 (Cr8)
Dotagéo Execucéo Dotagéo Execucéo Dotagéo Execucéo
LEGISLATIVA 94.499.831 94.219.769) 319.747.879) 312.697.858] 1.542.220.323 1.539.679.305
JUDICIARIA 91.024.729 89.654.091 277.949.038] 272.432.289) 1.503.765.394] 1.468.382.484]
ADMINISTRAGAO E PLANEJAMENTO 2.489.165.639) 2.482.551.416| 5.821.913.079) 5.799.127.308| 20.169.488.168 19.991.185.413]
AGRICULTURA 722.035.075| 680.474.346 1.537.816.288| 1.489.762.056 4.884.606.007| 4.581.619.682
COMUNICAGOES 95.484.189| 95.121.403 114.804.762] 113.832.259 534.851.226| 525.930.185)
DEFESA NACIONAL E SEGURANGA PUBLICA 1.132.878.472] 1.108.087.155) 3.687.982.183] 3.524.358.842] 12.309.533.092] 12.170.993.328|
DESENVOLVIMENTO REGIONAL 1.560.470.768| 1.527.983.971) 5.224.343.277| 4.965.831.058| 26.254.810.724) 24.663.956.755|
EDUCAGAO E CULTURA 1.141.188.873] 1.133.493.046) 3.551.210.638| 3.482.286.083 17.083.246.884 16.771.237.825|
ENERGIA E RECURSOS MINERAIS 583.450.438] 553.598.526| 2.602.608.879) 2.600.215.345) 4.363.675.453 4.171.393.459)
HABITAGAO E URBANISMO 36.556.017 23.729.273 186.9665.639 168.635.919) 473.106.992| 411.990.394)
INDUSTRIA COMERCIO E SERVICOS 174.153.730) 173.096.482 413.887.489) 408.055.827| 967.523.377] 866.166.615
RELAGOES EXTERIORES 104.121.976| 104.005.567 325.449.800) 320.148.598] 1.381.526.687 1.343.834.042)
SAUDE E SANEAMENTO 268.747.067| 2665.787.526| 887.113.716| 851.611.641) 4.326.235.844) 4.246.226.659)
TRABALHO 52.111.481 48.177.539) 144.728.175 139.507.986| 718.654.773] 652.823.907]
ASSISTENCIA E PREVIDENCIA 1.407.314.253] 1.396.192.885) 4.293.360.596] 4.239.849.062| 17.616.199.325| 17.047.153.455|
TRANSPORTE 1.373.485.808| 1.328.412.329) 5.342.628.543] 5.128.863.415) 20.763.864.757] 19.973.270.749)
RESERVA DE CONTINGENCIA 3.888.479) 0 79.708.593 0 3.730.159) 0
TOTAL 11.330.576.825  11.104.585.324]  34.812.218.574 33.817.215.546| 134.897.039.185| 130.425.844.257]

Fonte até 1986: Balanco Geral da Unido - STN/CCONT/GEINC

Fonte a partir de 1987: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

NOTAS: a) No periodo de 1980 a 1992, o critério de abrangéncia é Gestao Tesouro Nacional.

b) No perfodo de 1993 a 1999, a abrangéncia  Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social.

) Estao excluidas as Transferéncias Intragovernamentais.

€) ATE 27/02/86 =
CRUZEIRO
DE 28/02/86 A
15/01/89 = CRUZADO
(C2$ 1,00 = Cr$ 1.000,00)

DE 01/08/93 A
30/06/94 = CRUZEIRO
REAL (CR$ 1,00 = Cr$
1.000,00)

DE 16/01/89 A
15/03/90 = CRUZADO
NOVO (NCz$ 1,00 = Cz$
1.000,00)

DE 16/03/90 A
31/07/93 = CRUZEIRO
(Cr$ 1,00 = NC28 1,00)



MINISTERIO DA FAZENDA

GOVERNO FEDERAL

DESPESA DA UNIAO POR FUNGAO

ORCAMENTO FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

1980 A 1999
Unidades Monetérias em milhares
FUNGAO 1984 (Cr$) 1985 (Cr$) 1986 (Cz$)
Dotacéo Execucéo Dotacao Execucéo Dotacédo Execucéo
LEGISLATIVA 319.747.879 312.697.858] 1.542.220.323] 1.539.679.305 3.690.062| 3.685.816
JUDICIARIA 277.949.038| 272.432.289) 1.503.765.394 1.468.382.484 5.416.203] 5.288.495
ADMINISTRAGAO E PLANEJAMENTO 5.821.913.079 5.799.127.308] 20.169.488.168| 19.991.185.413] 170.515.414] 163.331.449
AGRICULTURA 1.537.816.288) 1.489.762.056 4.884.606.007| 4.581.619.682 39.871.148| 38.988.909
COMUNICAGOES 114.804.762 113.832.259| 534.851.226 525.930.185 3.283.195| 3.280.210
DEFESA NACIONAL E SEGURANCA PUBLICA 3.687.982.183] 3.524.358.842 12.309.533.092] 12.170.993.328| 37.042.962] 35.700.813
DESENVOLVIMENTO REGIONAL 5.224.343.277 4.965.831.058| 26.254.810.724 24.663.956.755] 79.958.028 75.778.362
EDUCACAO E CULTURA 3.551.210.638| 3.482.286.083] 17.083.246.884 16.771.237.825] 61.778.422 57.561.927
ENERGIA E RECURSOS MINERAIS 2.602.608.879 2.600.215.345] 4.363.675.453 4.171.393.459 21.556.263 21.515.949
HABITAGAO E URBANISMO 186.965.639 168.635.919| 473.106.992 411.990.394 5.275.204] 5.244.552
INDUSTRIA COMERCIO E SERVICOS 413.887.489 408.055.827| 967.523.377| 866.166.615| 19.248.211] 19.196.300
RELAGOES EXTERIORES 325.449.800 320.148.598| 1.381.526.687| 1.343.834.042] 3.549.450| 3.464.443
SAUDE E SANEAMENTO 887.113.716| 851.611.641) 4.326.235.844 4.246.226.659 17.113.519 15.757.099
TRABALHO 144.728.175 139.507.986 718.654.773] 652.823.907| 2.488.106| 2.443.469
ASSISTENCIA E PREVIDENCIA 4.293.360.596| 4.239.849.062| 17.616.199.325] 17.047.153.455] 44.731.676| 44.588.247
TRANSPORTE 5.342.628.543] 5.128.863.415| 20.763.864.757| 19.973.270.749 61.027.271] 52.282.671
RESERVA DE CONTINGENCIA 79.708.593 0 3.730.159 0 407.957| 0
TOTAL 34.812.218.574) 33.817.215.546) 134.897.039.185| 130.425.844.257 576.953.091] 548.108.711

Fonte até 1986: Balanco Geral da Uni&o - STN/CCONT/GEINC

Fonte a partir de 1987: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

DE 28/02/86 A 15/01/89 =
CRUZADO (Cz$ 1,00 = Cr$ 1.000,00

DE 16/01/89 A 15/03/90 =
CRUZADO NOVO (NCz$ 1,00 = Cz$
1.000,00)

DE 16/03/90 A 31/07/93 =

,
(\TESDUHONMIDML

NOTAS: &) No periodo de 1980 a 1992, o critério de abrangéncia é Gestéo Tesouro Nacional. CRUZEIRO (Cr$ 1,00 = NCz$ 1,00)
E 01/08/93 A 30/06/94 =

Dl
b) No periodo de 1993 a 1999, a @ é O Fiscal e da Social. CRUZEIRO REAL (CR$ 1,00 = Cr$ 1.000,00)

c) Estéo excluidas as Transferéncias Intragovernamentais.
d) No periodo de 1994 a 1999 estéo excluidos os valores de refinanciamento da divida.

A PARTIR DE 01/07/94 = REAL (R$ 1,00 = CR$ 2.750,00)



e) ATE 27/02/86 = CRUZEIRO

MINISTERIO DA FAZENDA

GOVERNO FEDERAL

DESPESA DA UNIAO POR FUNGAO
ORGAMENTO FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

Q\TESGURD

NACIONAL

1980 A 1999
FUNCAO 1987 (Cz$) 1988 (Cz$) 1989 (NCz$)
Dotacdo Execucéo Dotacao Execucéo Dotacéo Execucéo
LEGISLATIVA 14.054.864] 13.998.616 128.187.318 128.015.716| 2.273.555| 2.272.808
JUDICIARIA 17.158.967 16.421.139 138.302.953 133.930.796| 4.399.036| 4.119.546
ADMINISTRAGAO E PLANEJAMENTO 234.108.310 230.972.056 4.816.633.272 4.747.923.440) 369.219.742 358.816.676
AGRICULTURA 195.955.308 192.923.812) 1.455.318.712 1.369.183.096 10.320.038| 10.222.552
COMUNICACOES 5.408.713 5.349.634| 30.688.539) 30.408.173] 438.080| 408.986
DEFESA NACIONAL E SEGURANGCA PUBLICA 130.880.209) 111.986.302] 1.246.437.694 1.175.696.794 21.193.734) 18.931.780
DESENVOLVIMENTO REGIONAL 202.614.397| 191.264.611] 1.645.014.715) 1.512.748.431 23.308.629| 23.093.413
EDUCAGAO E CULTURA 215.734.294] 212.157.180) 1.709.740.002] 1.674.999.532 24.748.201] 24.285.628
ENERGIA E RECURSOS MINERAIS 82.427.709 79.937.146 740.496.613 718.062.954 6.331.701 5.631.322
HABITACAO E URBANISMO 30.195.136| 29.994.281 277.934.922 266.443.664 633.962] 468.778
INDUSTRIA COMERCIO E SERVICOS 106.831.877| 106.712.804| 905.965.243 836.309.410 4.690.810 4.642.185
RELACOES EXTERIORES 11.508.981 4.873.524 106.238.391] 30.782.500) 1.086.510| 504.609
SAUDE E SANEAMENTO 61.396.570) 58.956.924] 430.522.981 421.444.842] 9.151.563 8.847.399
TRABALHO 10.740.391 10.601.925 84.469.814 79.216.369| 2.129.532 2.068.734
ASSISTENCIA E PREVIDENCIA 147.720.356| 142.847.633] 1.556.910.369 1.392.929.697 46.513.440 43.490.785
TRANSPORTE 228.630.451 206.102.011] 1.466.649.755| 1.339.830.724 23.270.863] 22.076.813
RESERVA DE CONTINGENCIA 1.381.915| 0 3.012.661] 0 13.684 0
TOTAL 1.696.748.448| 1.615.099.598| 16.742.523.954] 15.857.926.138 549.723.080) 529.882.014

Fonte até 1986: Balanco Geral da Unido - STN/CCONT/GEINC

Fonte a partir de 1987: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

NOTAS: a) No periodo de 1980 a 1992, o critério de abrangéncia é Gestao Tesouro Nacional.

b) No periodo de 1993 a 1999, a éncia & O Fiscal e da

¢) Estao excluidas as Transferéncias Intragovernamentais.

d) No periodo de 1994 a 1999 estéo excluidos os valores de refinanciamento da divida.

e) ATE 27/02/86 = CRUZEIRO

DE 28/02/86 A 15/01/89 = CRUZADO (Cz$ 1,00 = Cr$ 1.000,00)



DE 16/01/89 A 15/03/90 = CRUZADO NOVO (NCz$ 1,00 = Cz$ 1.000,00)
DE 16/03/90 A 31/07/93 = CRUZEIRO (Cr$ 1,00 = NCz$ 1,00)
DE 01/08/93 A 30/06/94 = CRUZEIRO REAL (CR$ 1,00 = Cr$ 1.000,00)

A PARTIR DE 01/07/94 = REAL (R$ 1,00 = CR$ 2.750,00)

MINISTERIO DA FAZENDA

GOVERNO FEDERAL
DESPESA DA UNIAO POR FUNCAO

ORCAMENTO FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

- t
TesouroMacioNAL

1980 A 1999
Unidades Monetéarias em milhares
FUNCAO 1990 (Cr$) 1991 (Cr$) 1992 (Cr$)
Dotacdo Execucédo Dotacao Execucéo Dotagéo Execucéo
LEGISLATIVA 50.465.296| 50.039.967| 244.371.236| 243.703.616 2.071.390.356| 2.061.528.742
JUDICIARIA 99.662.102 96.331.234] 461.826.844 456.813.626 5.111.037.705| 4.910.249.580
ADMINISTRA(;AO E PLANEJAMENTO 15.864.743.759 15.545.933.209 24.221.575.555) 19.413.622.929 522.723.882.651) 355.338.687.527
AGRICULTURA 473.930.949 418.621.978 3.223.359.275| 2.011.310.257| 23.082.284.687 15.796.382.232
COMUNICAGOES 7.745.505| 7.399.686| 21.224.736) 20.123.654 186.615.729| 186.597.966
DEFESA NACIONAL E SEGURANCA PUBLICA 405.740.024 481.199.775) 1.830.648.707 2.034.831.510 17.163.373.518| 17.183.391.922
DESENVOLVIMENTO REGIONAL 1.067.142.717 1.067.840.533 5.338.325.188| 4.666.068.320] 55.422.443.725) 54.457.823.504
EDUCAGAO E CULTURA 532.254.131 507.593.163) 2.112.312.296| 1.906.489.134 17.796.676.503| 16.807.567.235
ENERGIA E RECURSOS MINERAIS 36.802.239 35.437.191 229.784.917| 179.346.064 2.375.284.519 2.036.557.452
HABITAGAO E URBANISMO 14.522.106| 9.429.551 173.736.589 93.011.615 639.053.398] 276.482.260
INDUSTRIA COMERCIO E SERVICOS 110.591.512 90.631.100| 695.641.735| 313.909.499 5.856.036.305| 1.557.856.385
RELAGCOES EXTERIORES 23.746.003 38.820.173 121.962.105| 265.165.873] 1.644.495.907 1.309.675.702
SAUDE E SANEAMENTO 224.980.759| 167.556.086 4.698.684.723 2.822.596.623] 40.178.199.140| 33.351.295.048
TRABALHO 347.391.411 338.085.665| 1.610.266.010 1.408.619.278] 15.359.806.909 15.142.585.484
ASSISTENCIA E PREVIDENCIA 2.500.898.543] 2.479.494.515| 11.448.656.586| 8.925.845.582] 103.003.820.604] 99.259.454.778
TRANSPORTE 248.791.603) 245.977.337| 1.250.008.066 1.127.765.551 10.395.321.090 10.101.279.399
RESERVA DE CONTINGENCIA 4.674.448 0] 60.465.765] 0 86.911.921 0
TOTAL 22.014.083.107| 21.580.391.163 57.742.850.333 45.889.223.131] 823.096.634.667| 629.777.415.216

Fonte até 1986: Balango Geral da Unido - STN/CCONT/GEINC

Fonte a partir de 1987: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

NOTAS: a) No periodo de 1980 a 1992, o critério de abrangéncia é Gestéo Tesouro Nacional.

b) No periodo de 1993 a 1999, a @ é O Fiscal e da

¢) Estao excluidas as Transferéncias Intragovernamentais.

d) No periodo de 1994 a 1999 estéo excluidos os valores de refinanciamento da divida.

€) ATE 27/02/86 = CRUZEIRO
DE 28/02/86 A 15/01/89 = CRUZADO (Cz$ 1,00 = Cr$ 1.000,00)
DE 16/01/89 A 15/03/90 = CRUZADO NOVO (NCz$ 1,00 = Cz$ 1.000,00)
DE 16/03/90 A 31/07/93 = CRUZEIRO (Cr$ 1,00 = NCz$ 1,00)

DE 01/08/93 A 30/06/94 = CRUZEIRO REAL (CR$ 1,00 = Cr$ 1.000,00)

Social.



A PARTIR DE 01/07/94 = REAL (R$ 1,00 = CR$ 2.750,00)

MINISTERIO DA FAZENDA t\TEsounnNmom
GOVERNO FEDERAL
DESPESA DA UNIAO POR FUNCAO
ORGCAMENTO FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
1980 A 1999
Unidades Monetarias em milhares
FUNGAO 1993 (CR$) 1994 (R$) 1995 (R$)
Dotacéao Execucéo Dotacéo Execucéo Dotacéo Execucéo
LEGISLATIVA 54.776.445 53.878.515 479.245 465.219 1.289.808| 1.053.112]
JUDICIARIA 147.474.841 143.291.931 1.541.521 1.372.284 3.201.067| 2.968.123
ADMINISTRACAO E PLANEJAMENTO 10.104.065.800| 8.514.408.651] 108.665.995 39.915.167 102.481.611 28.956.301
AGRICULTURA 662.126.052] 379.190.809) 5.248.210 3.882.065] 11.531.163| 8.098.319
COMUNICAGOES 5.101.584 3.990.813 85.245| 58.840| 198.303| 92.918
DEFESA NACIONAL E SEGURANCA PUBLICA 554.425.470| 473.760.276 6.718.527| 4.458.274 11.441.301] 8.307.850]
DESENVOLVIMENTO REGIONAL 1.385.812.465| 1.275.022.001 12.310.204 11.028.169 20.914.507| 18.507.183]
EDUCAGAO E CULTURA 642.700.998 550.689.292 6.872.638 5.712.183] 11.345.602 9.373.431]
ENERGIA E RECURSOS MINERAIS 39.871.143] 34.764.482| 403.749 306.869 685.391 484.151
HABITA(;AO E URBANISMO 90.360.605] 25.646.624| 1.297.327| 42.005] 1.677.131] 109.346
INDUSTRIA COMERCIO E SERVICOS 172.152.996 130.370.994 2.207.194| 758.599 2.468.525| 837.557
RELA(;GES EXTERIORES 43.044.780] 37.389.884] 273.442 339.761 399.455| 377.929
SAUDE E SANEAMENTO 1.238.396.642] 967.073.624 9.635.747| 7.627.697| 16.055.285| 14.781.854]
TRABALHO 1.180.167.745] 311.448.330| 3.622.537| 1.704.295| 8.542.803] 5.523.446
ASSISTENCIA E PREVIDENCIA 3.060.211.748] 2.916.651.705| 28.181.219 26.716.528] 55.712.652] 52.575.548
TRANSPORTE 317.390.929) 240.307.033 3.276.851] 1.655.858| 4.977.670 2.379.913
RESERVA DE CONTINGENCIA 11.357.954] 0] 218.876 0] 4.277| 0]
TOTAL 19.709.438.197| 16.057.884.964) 191.038.527| 106.043.813 252.926.551] 154.426.981

Fonte até 1986: Balanco Geral da Uni&o - STN/CCONT/GEINC

Fonte a partir de 1987: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

NOTAS: a) No periodo de 1980 a 1992, o critério de abrangéncia é Gestao Tesouro Nacional.

b) No periodo de 1993 a 1999, a €0 Fiscal e da

c) Estéo excluidas as Transferéncias Intragovernamentais.

Social.

d) No periodo de 1994 a 1999 estéo excluidos os valores de refinanciamento da divida.

e) ATE 27/02/86 = CRUZEIRO

DE 28/02/86 A 15/01/89 = CRUZADO (Cz$ 1,00 = Cr$ 1.000,00)

DE 16/01/89 A 15/03/90 = CRUZADO NOVO (NCz$ 1,00 = Cz$ 1.000,00)

DE 16/03/90 A 31/07/93 = CRUZEIRO (Cr$ 1,00 = NCz$ 1,00)



DE 01/08/93 A 30/06/94 = CRUZEIRO REAL (CR$ 1,00 = Cr$ 1.000,00)

A PARTIR DE 01/07/94 = REAL (R$ 1,00 = CR$ 2.750,00)

MINISTERIO DA FAZENDA (\TESOURONN.CIDN&L
GOVERNO FEDERAL
DESPESA DA UNIAO POR FUNGAO
ORCAMENTO FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
1980 A 1999
Unidades Monetéarias em milhares
FUNGAO 1996 (R$) 1997 (R$) 1998 (R$) 1999 (R$)
Dotacéo Execucéo Dotagéo Execucéo Dotacéo Execucéao Dotacéo Execucéo
LEGISLATIVA 1.275.620) 1.237.163] 1.670.491 1.623.216| 1.652.997| 1.592.237| 1.711.898| 1.663.642
JUDICIARIA 4.011.360] 3.752.911] 5.474.388 5.346.316| 6.584.872 6.481.881] 6.530.156| 6.463.407
ADMINISTRACAO E PLANEJAMENTO 45.676.377, 37.560.551] 153.611.698| 93.834.949 145.705.004 123.689.137 158.789.562 124.302.797
AGRICULTURA 8.979.766| 6.299.778| 10.610.897 8.731.459 11.966.276 6.683.594] 10.028.237| 7.954.963
COMUNICAGOES 237.491 110.808 442 .811] 192.831 898.965| 233.293] 386.583] 323.326
DEFESA NACIONAL E SEGURANCA PUBLICA 10.228.881] 8.952.599 11.073.765] 9.839.025| 11.580.922| 10.195.447| 11.877.557 10.551.393
DESENVOLVIMENTO REGIONAL 30.573.147| 20.964.984 30.263.036 25.487.344 27.115.015 26.733.096 28.287.534 28.135.680
EDUCA(;AO E CULTURA 11.140.695| 9.494.946 12.018.865| 10.428.475| 17.008.733 14.900.723| 17.063.321] 16.061.640
ENERGIA E RECURSOS MINERAIS 743.678 635.903 1.005.663| 864.583] 1.230.502 950.752 1.214.663 1.030.530
HABITA(;AO E URBANISMO 2.198.632 344.106 2.389.083| 425.616) 1.574.363] 303.445] 1.294.393| 320.492
INDUSTRIA COMERCIO E SERVICOS 1.841.918 962.386) 2.319.128| 1.162.888| 2.637.797| 1.774.544 3.347.601] 2.572.244
RELA(;GES EXTERIORES 460.942) 426.970 455.299 442.454) 488.944 440.571) 703.836 696.274
SAUDE E SANEAMENTO 17.153.250) 14.727.413| 20.199.186 17.986.176 18.577.470 16.610.379 19.755.781) 19.149.675
TRABALHO 8.170.067| 6.947.790] 10.266.423 7.198.845| 9.309.923] 7.880.697 8.674.340 8.096.279
ASSISTENCIA E PREVIDENCIA 68.372.650] 63.956.977| 71.166.263 69.990.829 83.234.579 81.168.778 89.164.743 88.844.405
TRANSPORTE 5.926.138| 2.934.151] 5.153.593 3.738.790 5.546.253] 3.803.691] 4.220.124 3.126.498
RESERVA DE CONTINGENCIA 2.422.173] 0 559.117] 0] 0 0] 13.016 0
TOTAL 219.412.785| 179.309.436| 338.679.706| 257.293.796| 345.112.615| 303.442.265) 363.063.345 319.293.245

Fonte até 1986: Balango Geral da Unido - STN/CCONT/GEINC
Fonte a partir de 1987: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

NOTAS: a) No periodo de 1980 a 1992, o critério de abrangéncia é Gestao Tesouro Nacional.

b) No periodo de 1993 a 1999, a abrangéncia é Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social.

c) Estéo excluidas as Transferéncias Intragovernamentais.

d) No periodo de 1994 a 1999 estéo excluidos os valores de refinanciamento da divida.

e) ATE 27/02/86 = CRUZEIRO



DE 28/02/86 A 15/01/89 = CRUZADO (Cz$ 1,00 = Cr$ 1.000,00)
DE 16/01/89 A 15/03/90 = CRUZADO NOVO (NCz$ 1,00 = Cz$ 1.000,00)

DE 16/03/90 A 31/07/93 = CRUZEIRO (Cr$ 1,00 = NCz$ 1,00)

DE 01/08/93 A 30/06/94 = CRUZEIRO REAL (CR$ 1,00 = Cr$ 1.000,00)

A PARTIR DE 01/07/94 = REAL (R$ 1,00 = CR$ 2.750,00)

A
MINISTERIO DA FAZENDA tT“W"UNmN‘“
GOVERNO FEDERAL
DESPESA DA UNIAO POR FUNGAO
ORCAMENTO FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
2000 A 2003
R$ milhares
FUNCAO _ 2000 _ _ 2001 _ _ 2002 _ _ 2003
Dotacéo Execucéo Dotacéo Execucéo Dotacéo Execucao Dotagéo Execucdo até Julho

LEGISLATIVA 1.820.859| 1.757.003 2.211.660| 2.109.471 2.574.516| 2.474.354) 2.929.315| 1.565.950
JUDICIARIA 6.537.555) 6.478.451] 6.819.679 6.715.564 8.380.215| 8.186.934 8.573.262 4.203.650
ESSENCIAL A JUSTICA 696.746 679.352 876.335| 859.504| 1.062.348 1.043.700| 1.392.435| 761.486
ADMINISTRAGAO 7.196.179 6.587.208 8.165.471) 7.265.908 9.208.117 8.228.735| 8.938.852 3.384.118
DEFESA NACIONAL 10.873.341 10.634.133 11.866.973 11.891.511 13.376.128 12.616.520) 12.786.814 5.394.315
SEGURANGA PUBLICA 2.431.553 2.188.593 2.789.771 2.604.287 2.516.590| 2.202.449 2.763.243 1.082.738
RELAGOES EXTERIORES 730.461 748.365) 918.767 925.812 1.165.877| 1.328.094 946.337| 523.202
ASSISTENCIA SOCIAL 4.581.693] 4.441.600| 5.485.405| 5.298.265| 6.611.338 6.513.151 8.611.537| 3.944.988
PREVIDENCIA SOCIAL 93.896.145) 93.407.569 108.015.234) 107.544.259 123.877.648 123.218.093 131.895.824) 74.101.631
SAUDE 20.997.816| 20.270.125 24.585.702 23.633.858 26.969.885) 25.434.639 27.783.936) 13.548.355
TRABALHO 6.765.726) 6.246.394 7.617.833 7.441.119 8.799.096| 8.477.770| 8.216.128) 4.767.142
EDUCAGAO 11.443.850) 10.616.364 13.786.463 11.637.343 14.656.465| 13.222.750) 14.518.836) 6.411.900
CULTURA 292.603| 238.219 324.563| 278.092 377.703 239.527 348.555| 79.571
DIREITOS DA CIDADANIA 499.952 406.615) 691.197 584.422 630.083 411.265) 621.762 114.501
URBANISMO 310.731] 190.422) 721.317 491.378 797.140| 486.549 912.976 21.880
HABITAGAO 1.768.347| 1.606.894 1.368.111 357.134 226.099 127.169 296.063 0
SANEAMENTO 316.361) 161.088 437.852 233.418 248.984 97.143 224.239) 171
GESTAO AMBIENTAL 1.737.548 1.138.985 2.470.994 1.899.300] 2.831.396] 1.264.882 2.329.203 264.906
CIENCIA E TECNOLOGIA 1.486.641] 1.244.857| 2.042.151] 1.591.799 2.198.179 1.506.710] 2.093.428 679.370
AGRICULTURA 6.537.188) 5.082.290| 8.634.945| 5.481.567 8.615.611 5.500.405| 8.998.344| 2.015.066
ORGANIZAGAO AGRARIA 1.341.981] 1.093.367| 1.561.857| 1.329.933 1.580.406] 1.380.606] 1.599.299 242.870
INDUSTRIA 423.914 322.578 566.931 476.756| 606.851 417.509| 564.204] 161.186
COMERCIO E SERVICOS 2.024.925 1.863.604 2.976.769 2.782.146| 2.785.976] 1.830.527| 2.986.234 711.404
COMUNICAGOES 545.266| 403.503| 1.985.875| 456.144] 1.836.972 566.381 1.011.543 231.187
ENERGIA 750.177| 524.050| 1.186.322 726.382 8.323.374 7.819.225| 2.138.639) 837.947
TRANSPORTE 5.353.033 3.289.132 5.280.338 3.961.789 7.645.246 5.142.471 5.394.047 614.393
DESPORTO E LAZER 228.114 173.817| 378.903‘ 297.836| 364.662 264.676| 357.567 6.384
ENCARGOS ESPECIAIS 201.444.202, 133.625.891 210.650.489) 174.514.213 205.402.350] 199.094.792 234.833.796) 111.180.048
RESERVA DE CONTINGENCIA 2.283 0 3.606.000] 0 4.555.005| 0 20.031.042 0
TOTAL 393.035.190] 315.420.469 438.023.907] 383.389.210) 468.224.260) 439.097.026| 514.097.460) 236.850.359

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

NOTA: Estéo excluidos os valores de refinanciamento da divida.



MINISTERIO DA FAZENDA
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t\TESDUHﬂNAEIDNAL

DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1980

GRUPO DE DESPESAS

DESPESAS LIQUIDADAS

Valor Nominal - Cr$

Valor Atualizado! - R$

DESPESAS CORRENTES 784.084.071.152,78] 40.466.393.717,87
Pessoal e Encargos Sociais 227.498.778.905,12| 11.741.158.245,92
Juros e Encargos da Divida 61.537.634.575,03] 3.175.942.785,72
Outras Despesas Correntes 495.047.657.672,63] 25.549.292.686,22

Transferéncias a Estados, DF e Municipios 113.743.245.962,32| 5.870.262.058,88
Beneficios Previdenciarios? 28.627.311.130,99 1.477.448.765,93
Demais Despesas Correntes 352.677.100.579,32] 18.201.581.861,41

DESPESAS DE CAPITAL 406.910.007.272,47| 21.000.529.366,47
Investimentos 92.276.041.233,37| 4.762.344.693,20
Inversdes Financeiras 13.070.182.632,87| 674.549.038,61
Amortizagdo da Divida3 34.348.840.447,13 1.772.735.542,56
Outras Despesas de Capital 267.214.942.959,10 13.790.900.092,11

TOTAL 1.190.994.078.425,25 61.466.923.084,34

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1980 de 0,108323344104056

2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciarios.

Nota: Cr$ - Cruzeiro

92.276.041.233,37| 406.910.007.272,47|
13.070.182.632,87 406.910.007.272,47
34.348.840.447,13] 406.910.007.272,47

267.214.942.959,10

406.910.007.272,47

0,05161

0,226773
0,032121
0,084414
0,656693



MINISTERIO DA FAZENDA

406.910.007.272,47
406.910.007.272,47
406.910.007.272,47
406.910.007.272,47|
406.910.007.272,47|

-
t\TEﬁuunuNaﬂumaL

DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1981

GRUPO DE DESPESAS

DESPESAS LIQUIDADAS

Valor Nominal - Cr$

Valor Atualizado! - R$

DESPESAS CORRENTES 1.399.089.777.357,89 72.206.692.955,73
Pessoal e Encargos Sociais 416.769.640.193,28] 21.509.382.692,75
Juros e Encargos da Divida 57.082.709.220,84 2.946.025.140,41
Outras Despesas Correntes 925.237.427.943,77| 47.751.285.122,56

Transferéncias a Estados, DF e Municipios 220.979.634.419,50| 11.404.706.738,78
Beneficios Previdenciarios? 185.733.138.005,32, 9.585.643.383,79
Demais Despesas Correntes 518.524.655.518,95| 26.760.934.999,99

DESPESAS DE CAPITAL 855.806.103.841,82 44.167.950.884,78
Investimentos 361.239.133.688,42 18.643.466.367,89
InversBes Financeiras 37.994.149.426,38 1.960.869.077,98
Amortizagdo da Divida3 25.460.719.968,90] 1.314.021.743,98
Outras Despesas de Capital 431.112.100.758,12 22.249.593.694,93

TOTAL 2.254.895.881.199,71 116.374.643.840,51

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1981 de 0,0516097638080706

2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciarios.

Nota: Cr$ - Cruzeiro

361.239.133.688,42
37.994.149.426,38,
25.460.719.968,90]

855.806.103.841,82
855.806.103.841,82
855.806.103.841,82

o O O o o

0,051609764

0,42
0,04
0,03



431.112.100.758,12|

0,50
0,00

855.806.103.841,82]

855.806.103.841,82]

855.806.103.841,82]

MINISTERIO DA FAZENDA t\TESEUHﬂNN:IDN AL
DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORGCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
EXERCICIO DE 1982
GRUPO DE DESPESAS DESPESAS LIQUIDADAS
Valor Nominal - Cr$ Valor Atualizado! - R$

DESPESAS CORRENTES 3.521.783.953.808,00 92.997.427.554,41
Pessoal e Encargos Sociais 880.202.128.491,00 23.242.917.439,35
Juros e Encargos da Divida 161.491.399.028,00 4.264.396.930,29
Outras Despesas Correntes 2.480.090.426.289,00 65.490.113.184,77
Transferéncias a Estados, DF e Municipios 907.286.011.684,00 23.958.103.691,02
Beneficios Previdenciarios? 416.267.974.346,00 10.992.114.023,80

Demais Despesas Correntes
DESPESAS DE CAPITAL
Investimentos
Inversdes Financeiras
Amortizacdo da Divida?
Outras Despesas de Capital

1.156.536.440.259,00
1.097.988.132.536,00
472.500.651.568,00
192.781.570.564,00
85.176.347.996,00
347.529.562.408,00

30.539.895.469,94
28.993.848.898,85
12.477.013.266,56
5.090.655.865,75
2.249.195.679,24
9.176.984.087,31

TOTAL

4.619.772.086.344,00

121.991.276.453,26

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1982 de 0,0264063408699029

2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciarios.

Nota: Cr$ - Cruzeiro

472.500.651.568,00]

1.097.988.132.536,00]

0,02641

0,43033



MINISTERIC DA FAZENDA

192.781.570.564,00
85.176.347.996,00
347.529.562.408,00

1.097.988.132.536,00
1.097.988.132.536,00
1.097.988.132.536,00
1.097.988.132.536,00
1.097.988.132.536,00]

-
t\TESGUHﬂNNCIDN AL

DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1983

GRUPO DE DESPESAS

DESPESAS LIQUIDADAS

Valor Nominal - Cr$

Valor Atualizado! - R$

DESPESAS CORRENTES
Pessoal e Encargos Sociais
Juros e Encargos da Divida
Outras Despesas Correntes

Transferéncias a Estados, DF e Municipios
Beneficios Previdenciarios?
Demais Despesas Correntes

DESPESAS DE CAPITAL
Investimentos
Inversdes Financeiras
Amortizacéo da Divida?
Outras Despesas de Capital

8.537.106.422.519,00
1.337.340.987.439,00
498.252.159.162,00
6.701.513.275.918,00
0,00
2.054.745.931.303,00
881.606.575.769,00
2.567.478.901.080,00
820.077.645.331,00
359.389.885.628,00
471.978.819.637,00
916.032.550.484,00

88.781.377.718,82
13.907.636.787,98
5.181.558.124,32
69.692.182.806,53
0,00
21.368.267.609,04
9.168.240.681,21
26.700.418.481,45
8.528.372.446,76
3.737.464.148,29
4.908.329.331,70
9.526.252.554,70

TOTAL

11.104.585.323.599,00

115.481.796.200,27

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1983 de 0,0103994694835521

2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciarios.

0,17558
0,07757
0,31651

0,0104



Nota: Cr$ - Cruzeiro

MINISTERIO DA FAZENDA

820.077.645.331,00 2.567.478.901.080,00
359.389.885.628,00 2.567.478.901.080,00
471.978.819.637,00 2.567.478.901.080,00
916.032.550.484,00 2.567.478.901.080,00
2.567.478.901.080,00
7AN
TesouroMacionaL

DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1984

GRUPO DE DESPESAS

DESPESAS LIQUIDADAS

Valor Nominal - Cr$

Valor Atualizado?! - R$

DESPESAS CORRENTES
Pessoal e Encargos Sociais
Juros e Encargos da Divida

27.008.994.019.156,00
5.065.807.926.800,00
3.114.761.650.324,00

87.663.025.656,21
16.442.080.365,58
10.109.574.250,40

Outras Despesas Correntes 18.828.424.442.032,00 61.111.371.040,22
Transferéncias a Estados, DF e Municipios 6.832.929.188.218,00 22.177.621.510,41
Beneficios Previdenciarios? 2.530.230.355.352,00 8.212.362.459,71
Demais Despesas Correntes 9.465.264.898.462,00 30.721.387.070,11

DESPESAS DE CAPITAL 6.808.221.526.913,00 22.097.427.914,70

Investimentos 1.883.172.847.402,00 6.112.209.492,87

Inversdes Financeiras 1.197.487.491.878,00 3.886.682.215,90

Amortizacéo da Divida? 870.456.007.451,00 2.825.236.928,84

Outras Despesas de Capital 2.857.105.180.182,00 9.273.299.277,09

TOTAL 33.817.215.546.069,00 109.760.453.570,91

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1984 de 0,00324569754778849

0,31941
0,13998
0,18383
0,35678

0

0,00325



2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciarios.

Nota: Cr$ - Cruzeiro

MINISTERIO DA FAZENDA

1.883.172.847.402,00) 6.808.221.526.913,00
1.197.487.491.878,00) 6.808.221.526.913,00
870.456.007.451,00) 6.808.221.526.913,00
2.857.105.180.182,00 6.808.221.526.913,00
6.808.221.526.913,00
A%
TesouroMNACionAL

DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1985

GRUPO DE DESPESAS DESPESAS LIQUIDADAS
Valor Nominal - Cr$ Valor Atualizado! - R$

DESPESAS CORRENTES 105.036.578.037.773,00 104.737.124.860,62
Pessoal e Encargos Sociais 20.618.118.725.660,00 20.559.337.667,91
Juros e Encargos da Divida 10.787.181.907.017,00 10.756.428.278,57
Outras Despesas Correntes 73.631.277.405.096,00 73.421.358.914,14
Transferéncias a Estados, DF e Municipios 32.427.186.516.538,00 32.334.738.493,10
Beneficios Previdenciarios? 10.910.245.687.734,00 10.879.141.211,60
Demais Despesas Correntes 30.293.845.200.824,00 30.207.479.209,44
DESPESAS DE CAPITAL 25.389.266.219.179,00 25.316.882.897,32
Investimentos 8.829.445.604.994,00 8.804.273.368,92
Inversdes Financeiras 6.171.618.105.470,00 6.154.023.181,07
Amortizacéo da Divida? 2.608.520.158.756,00 2.601.083.419,44
Outras Despesas de Capital 7.779.682.349.959,00 7.757.502.927,89
TOTAL 130.425.844.256.952,00 130.054.007.757,94

0,2766
0,17589
0,12785
0,41966

0,000997149



FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1985 de 0,000997149058140057

2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciarios.
Nota: Cr$ - Cruzeiro

8.829.445.604.994,00 25.389.266.219.179,00 0,34776293
6.171.618.105.470,00 25.389.266.219.179,00 0,243079814
2.608.520.158.756,00 25.389.266.219.179,00 0,102741061
7.779.682.349.959,00 25.389.266.219.179,00 0,306416195

25.389.266.219.179,00]

MINISTERIC DA FAZENDA
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t\TESGUHﬂNNCIDN AL

DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1986

GRUPO DE DESPESAS DESPESAS LIQUIDADAS
Valor Nominal - Cz$ Valor Atualizado! - R$

DESPESAS CORRENTES 363.373.391.217,47| 149.576.774.773,48
Pessoal e Encargos Sociais 58.957.923.606,27| 24.269.074.933,69
Juros e Encargos da Divida 85.626.978.680,47| 35.246.959.777,96
Outras Despesas Correntes 218.788.488.930,73) 90.060.740.061,83
Transferéncias a Estados, DF e Municipios 98.292.144.945,82 40.460.370.467,15
Beneficios Previdenciarios? 28.683.688.096,36] 11.807.175.918,10
Demais Despesas Correntes 91.812.655.888,55 37.793.193.676,58
DESPESAS DE CAPITAL 184.735.319.982,13 76.043.304.263,68
Investimentos 44.556.940.582,26 18.341.143.372,49
Inversdes Financeiras 75.299.507.964,20 30.995.823.622,58
Amortizacéo da Divida? 22.132.560.660,44 9.110.510.348,53




Outras Despesas de Capital

42.746.310.775,23

17.595.826.920,08

TOTAL

548.108.711.199,60

225.620.079.037,16

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1986 de 0,411633813561108

2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciarios.

Nota: Cz$ - Cruzado

MINISTERIO DA FAZENDA

0,241193404
0,407607533
0,119806871
0,231392193

1
0,880193129

-
t\TESGUHﬂNﬁEIDN AL

DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1987

GRUPO DE DESPESAS

DESPESAS LIQUIDADAS

Valor Nominal - Cz$

Valor Atualizado! - R$

DESPESAS CORRENTES
Pessoal e Encargos Sociais
Juros e Encargos da Divida
Outras Despesas Correntes
Transferéncias a Estados, DF e Municipios
Beneficios Previdenciarios?
Demais Despesas Correntes
DESPESAS DE CAPITAL
Investimentos

1.076.785.656.907,95]
245.712.465.146,85
79.009.840.614,79
752.063.351.146,31
315.371.319.554,41
73.682.616.966,94
363.009.414.624,96
538.313.940.815,98
171.454.802.157,22

136.449.111.295,25
31.136.417.251,07
10.012.041.362,46
95.300.652.681,72
39.963.511.777,06
9.336.981.356,08
46.000.159.548,58
68.214.559.091,65
21.726.566.686,29

0,41163



Inversdes Financeiras 86.284.117.039,94 10.933.829.786,33
Amortizacéo da Divida? 104.151.592.782,55| 13.197.976.945,54
Outras Despesas de Capital 176.423.428.836,27| 22.356.185.673,48
TOTAL 1.615.099.597.723,93] 204.663.670.386,90
FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1987 de 0,126718916081285
2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciarios.
Nota: Cz$ - Cruzado
0,318503366
0,160285868
0,193477421
0,327733346
1
0,806522579
X
MINISTERIO DA FAZENDA TesouroMACIOMAL

DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1988

GRUPO DE DESPESAS

DESPESAS LIQUIDADAS

Valor Nominal - Cz$

Valor Atualizado?! - R$

DESPESAS CORRENTES
Pessoal e Encargos Sociais
Juros e Encargos da Divida
Outras Despesas Correntes
Transferéncias a Estados, DF e Municipios
Beneficios Previdenciarios?
Demais Despesas Correntes
DESPESAS DE CAPITAL

10.319.273.331.400,00
2.021.622.164.604,05
21.325.385.000,00
8.276.325.781.795,91)
2.306.535.099.348,45
674.445.718.187,65
5.295.344.964.259,81)
5.538.652.806.235,57|

166.664.028.738,86
32.650.719.069,09
344.421.013,42
133.668.888.656,35
37.252.277.339,65
10.892.805.815,77
85.523.805.500,93
89.453.410.218,74

0,12672



Investimentos

Inversdes Financeiras
Amortizacdo da Divida?
Outras Despesas de Capital

1.167.972.935.802,55
398.596.996.776,65
701.923.082.742,01
3.270.159.790.914,36)

18.863.641.720,44

6.437.641.410,65
11.336.585.927,87
52.815.541.159,78

TOTAL

15.857.926.137.635,50

256.117.438.957,59

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1988 de 0,0161507524208825

2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciarios.

Nota: Cz$ - Cruzado

MINISTERIC DA FAZENDA

0,21087672
0,07
0,126731736
0,590425128
1
0,873268264

-
t\TESGUHﬂNNCIDN AL

DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
EXERCICIO DE 1989

GRUPO DE DESPESAS

DESPESAS LIQUIDADAS

Valor Nominal - NCz$

Valor Atualizado?! - R$

DESPESAS CORRENTES
Pessoal e Encargos Sociais
Juros e Encargos da Divida

224.924.765.811,32
35.324.507.527,90
631.786.530,00]

255.850.136.602,43
40.181.347.055,43
718.652.165,41

0,01615



Outras Despesas Correntes 188.968.471.753,42 214.950.137.381,59
Transferéncias a Estados, DF e Municipios 31.647.292.921,04 35.998.544.614,41
Beneficios Previdenciarios? 4.754.175.327,99 5.407.836.716,92
Demais Despesas Correntes 153.198.790.034,39 174.262.408.215,67

DESPESAS DE CAPITAL 304.957.248.441,54 346.886.450.632,65

Investimentos 7.901.920.501,64 8.988.371.878,36

Inversdes Financeiras 8.258.073.127,61 9.393.492.664,76

Amortizacéo da Divida3 256.503.450.138,88 291.770.639.486,09

Outras Despesas de Capital 32.293.804.673,41] 36.733.946.603,44

TOTAL 529.882.014.252,86 602.736.587.235,09
FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1989 de 1,13749206620072
2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciérios.
Nota: NCz$ - Cruzado Novo
0,025911568
0,027079445
0,841112816
0,10589617
A\
MINISTERIO DA FAZENDA TesouroMACIONAL

DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1990

GRUPO DE DESPESAS

DESPESAS LIQUIDADAS

Valor Nominal - Cr$

Valor Atualizado! - R$

DESPESAS CORRENTES
Pessoal e Encargos Sociais
Juros e Encargos da Divida
Outras Despesas Correntes
Transferéncias a Estados, DF e Municipios
Beneficios Previdenciarios?
Demais Despesas Correntes

6.202.115.869.981,88
1.938.362.314.343,80
893.154.905.016,60
3.370.598.650.621,48]
1.020.124.187.264,18
0,00
2.350.474.463.357,30

248.398.946.483,29
77.632.725.166,63
35.771.459.628,21
134.994.761.688,45
40.856.665.484,92
0,00
94.138.096.203,54

1,13749



DESPESAS DE CAPITAL 15.378.275.292.816,10 615.910.354.070,30
Investimentos 337.708.193.316,99 13.525.442.155,11
Inversdes Financeiras 697.321.431.371,33] 27.928.196.206,59
Amortizacéo da Divida? 14.335.907.759.678,80) 574.162.827.499,11
Outras Despesas de Capital 7.337.908.448,96 293.888.209,50
TOTAL 21.580.391.162.798,00 864.309.300.553,59 0,040050678
FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1990 de 0,0400506781380108
2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciarios.
Nota: Cr$ - Cruzeiro 0,021960082
0,04534458
0,932218177
0,000477161
e) ATE 27/02/86 = CRUZEIRO
DE 28/02/86 A 15/01/89 = CRUZADO (Cz$ 1,00 = Cr$ 1.000,00)
DE 16/01/89 A 15/03/90 = CRUZADO NOVO (NCz$ 1,00 = Cz$ 1.000,00)
DE 16/03/90 A 31/07/93 = CRUZEIRO (Cr$ 1,00 = NCz$ 1,00) 7847414,968 314.294,29
DE 01/08/93 A 30/06/94 = CRUZEIRO REAL (CR$ 1,00 = Cr$ 1.000,00)
A PARTIR DE 01/07/94 = REAL (R$ 1,00 = CR$ 2.750,00) =(1+ 0,0400506781380108)*F35
AN
MINISTERIO DA FAZENDA TesouroMACIONAL

DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1991

GRUPO DE DESPESAS

DESPESAS LIQUIDADAS

Valor Nominal - Cr$

Valor Atualizado?! - R$

DESPESAS CORRENTES
Pessoal e Encargos Sociais
Juros e Encargos da Divida
Outras Despesas Correntes
Transferéncias a Estados, DF e Municipios
Beneficios Previdenciarios?

23.824.998.498.698,90
7.615.665.951.823,92
787.311.072.212,03
15.422.021.474.662,90
4.479.929.703.222,12
0,00

185.381.099.745,88
59.257.108.852,43
6.126.027.349,67
119.997.963.543,79
34.858.104.826,87
0,00



Demais Despesas Correntes 10.942.091.771.440,80 85.139.858.716,92
DESPESAS DE CAPITAL 22.064.224.632.000,30 171.680.607.977,53
Investimentos 1.983.322.482.669,42 15.432.131.213,27
Inversdes Financeiras 3.100.786.672.134,25 24.127.063.151,30
Amortizacéo da Divida? 16.950.875.507.085,70 131.893.898.894,92
Outras Despesas de Capital 29.239.970.110,94 227.514.718,04
TOTAL 45.889.223.130.699,20 209.508.162.897 0,00456552

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1991 de 0,007780949063061

2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciarios.

Nota: Cr$ - Cruzeiro 0,08988861
0,140534586
0,768251583
0,001325221

-
MINISTERIC DA FAZENDA t\TESGUHﬂNNZIDN AL

DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
EXERCICIO DE 1992

DESPESAS LIQUIDADAS
GRUPO DE DESPESAS
Valor Nominal - Cr$ Valor Atualizado! - R$

DESPESAS CORRENTES 284.719.558.499.693,00 202.998.591.219,86
Pessoal e Encargos Sociais 78.041.402.605.759,40 55.641.751.024,31
Juros e Encargos da Divida 38.583.655.273.903,70 27.509.271.600,40
Outras Despesas Correntes 168.094.500.620.030,00 119.847.568.595,15
Transferéncias a Estados, DF e Municipios 51.391.002.438.565,00 36.640.619.813,33




Beneficios Previdenciarios?
Demais Despesas Correntes
DESPESAS DE CAPITAL
Investimentos
Inversdes Financeiras

0,00
116.703.498.181.465,00
345.057.856.716.148,00

17.560.969.991.422,70
86.187.568.938.310,70

0,00
83.206.948.781,82
246.018.430.106,54
12.520.573.533,82
61.449.782.963,05

Amortizagdo da Divida3 240.671.652.978.901,00 171.593.433.056,42
Outras Despesas de Capital 637.664.807.514,15 454.640.553,24
TOTAL 629.777.415.215.841,00 449.017.021.326,40
FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1992 de 0,000712977332114251
Nota: Cr$ - Cruzeiro 0,050892828
0,249777153
0,697482026
0,001847994
-
MINISTERIO DA FAZENDA t\TESDUHDNHﬂDNﬁL

DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1993

GRUPO DE DESPESAS

DESPESAS LIQUIDADAS

Valor Nominal - CR$

Valor Atualizado?! - R$

DESPESAS CORRENTES
Pessoal e Encargos Sociais
Juros e Encargos da Divida
Outras Despesas Correntes

7.927.373.079.394,16)
1.897.271.166.666,26
1.080.737.798.689,83]
4.949.364.114.038,07

256.495.636.067,95
61.387.520.154,99
34.968.018.575,81
160.140.097.337,15

0,00071



Transferéncias a Estados, DF e Municipios
Beneficios Previdenciarios?
Demais Despesas Correntes
DESPESAS DE CAPITAL

Investimentos

Inversdes Financeiras

Amortizacéo da Divida?

Outras Despesas de Capital

1.322.920.252.541,12,
1.993.817.133.897,41
1.632.626.727.599,54
8.130.511.884.239,13
537.780.927.664,51
551.392.356.377,09
7.033.516.261.712,49
7.822.338.485,04

42.803.999.287,57
64.511.331.665,66
52.824.766.383,92
263.068.332.525,78
17.400.273.675,16
17.840.680.860,55
227.574.280.820,92
253.097.169,16

TOTAL

16.057.884.963.633,30

519.563.968.593,73

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1993 de 0,0323556912862686

2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciérios.
Notas: - Excetuados os valores referentes as Transferéncias Intragovernamentais, no valor de CR$ 4.394.863.130.413,12

- CR$ - Cruzeiro Real.

MINISTERIO DA FAZENDA

0,066143551
0,067817668

0,87
0,000962097

-
t\TESDUHDNAﬂDNﬁL

DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1994

R$
DESPESAS LIQUIDADAS
GRUPO DE DESPESAS - Q -
Valor Nominal Valor Atualizado*
DESPESAS CORRENTES 70.182.597.198,92 280.812.530.454
Pessoal e Encargos Sociais 18.266.322.216,82, 73.086.667.757

0,032355691



Juros e Encargos da Divida 9.832.613.043,54 39.341.960.257
Outras Despesas Correntes 42.083.661.938,56 168.383.902.440
Transferéncias a Estados, DF e Municipios 12.001.031.789,41 48.018.173.156
Beneficios Previdenciarios? 17.007.952.825,36 68.051.717.396
Demais Despesas Correntes 13.074.677.323,79 52.314.011.887
DESPESAS DE CAPITAL 35.861.215.514,70 143.486.833.998
Investimentos 3.823.945.537,22 15.300.257.692
Inversdes Financeiras 5.732.649.764,31 22.937.308.546
Amortizacdo da Divida? 26.251.886.439,85 105.038.270.947
Outras Despesas de Capital 52.733.773,32 210.996.813
SUBTOTAL 106.043.812.713,62 424.299.364.452
Amortizagdo da Divida - Refinanciamento 34.432.729.000,00 137.771.216.039,66
Refinanciamento da Divida Mobilidria 34.432.729.000,00] 137.771.216.039,66
TOTAL 140.476.541.713,62 562.070.580.491,35
FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1994 de 4,00117039923437
2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciarios.
3 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.
Nota: Excetuados os valores referentes as Transferéncias Intragovernamentais, no valor de R$ 35.745.811.517,83
A\
MINISTERIO DA FAZENDA TesouroMNACIONAL
DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
EXERCICIO DE 1995
R$

GRUPO DE DESPESAS

DESPESAS LIQUIDADAS

Valor Nominal

Valor Atualizado!

DESPESAS CORRENTES

132.968.175.110,28

333.254.419.060

137771

4,00117



Pessoal e Encargos Sociais

Juros e Encargos da Divida

Outras Despesas Correntes
Transferéncias a Estados, DF e Municipios
Beneficios Previdenciarios?

37.889.174.156,06]
16.766.164.599,45
78.312.836.354,77
21.639.387.837,12
32.561.675.957,20

94.960.577.684
42.020.569.500
196.273.271.876
54.234.192.629
81.608.417.922

Demais Despesas Correntes 24.111.772.560,45 60.430.661.325
DESPESAS DE CAPITAL 21.458.806.141,32 53.781.605.775
Investimentos 4.748.096.996,78 11.900.022.731
Inversbes Financeiras 7.487.619.778,92 18.766.012.074
Amortizacdo da Divida? 9.029.736.210,47 22.630.975.364
Outras Despesas de Capital 193.353.155,15 484.595.606
SUBTOTAL 154.426.981.251,60 387.036.024.834

Amortizacdo da Divida - Refinanciamento 86.842.944.000,00 217.652.042.138,24

Refinanciamento da Divida Mobiliéria 86.842.944.000,00 217.652.042.138,24
TOTAL 241.269.925.251,60 604.688.066.972,38
FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1995 de 2,50627203677294
2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciarios.
3 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.
Nota: Excetuados os valores referentes as Transferéncias Intragovernamentais, no valor de R$ 66.677.202.538,04.

AN
MINISTERIO DA FAZENDA TesouroMNACIONAL
DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
EXERCICIO DE 1996
R$

GRUPO DE DESPESAS

DESPESAS LIQUIDADAS

Valor Nominal

Valor Atualizado?!

217652
2,50627

189427



DESPESAS CORRENTES 153.448.309.175,71] 346.220.641.501,97
Pessoal e Encargos Sociais 40.900.880.825,04 92.283.383.722,56
Juros e Encargos da Divida 19.491.998.361,94 43.979.188.909,14
Outras Despesas Correntes 93.055.429.988,73 209.958.068.870,27

Transferéncias a Estados, DF e Municipios 25.684.514.160,55 57.951.169.466,13
Beneficios Previdenciarios? 41.486.959.921,60 93.605.735.737,21
Demais Despesas Correntes 25.883.955.906,58 58.401.163.666,93

DESPESAS DE CAPITAL 25.861.126.805,37 58.349.655.076,79
Investimentos 5.727.050.406,52 12.921.765.487,74
Inversdes Financeiras 12.075.673.008,97| 27.245.964.964,96
Amortizacdo da Divida? 7.891.736.806,54 17.805.880.002,21
Outras Despesas de Capital 166.666.583,34 376.044.621,87

SUBTOTAL 179.309.435.981,08 404.570.296.578,75

Amortizacdo da Divida - Refinanciamento 108.893.530.029,49 245.693.080.782,36
Refinanciamento da Divida Mobiliaria 108.893.530.029,49 245.693.080.782,36

TOTAL 288.202.966.010,57 650.263.377.361,11

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1996 de 2,25626885927767
2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciarios.
3 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.
Nota: Excetuados os valores referentes as Transferéncias Intragovernamentais, no valor de R$ 1.532.559.194,00

MINISTERIO DA FAZENDA

-
t\TESGUHﬂNAEIDN AL

DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1997

R$

GRUPO DE DESPESAS

DESPESAS LIQUIDADAS

245693
2,25627

213832



Valor Nominal Valor Atualizado*

DESPESAS CORRENTES 171.326.689.765,43 358.219.883.220,92
Pessoal e Encargos Sociais 44.529.739.521,89 93.105.388.969,04
Juros e Encargos da Divida 21.033.226.435,32 43.977.502.441,30
Outras Despesas Correntes 105.763.723.808,22 221.136.991.810,57
Transferéncias a Estados, DF e Municipios 29.935.179.331,38 62.590.227.237,60
Beneficios Previdenciarios? 46.445.326.782,06 97.110.611.071,78
Demais Despesas Correntes 29.383.217.694,78 61.436.153.501,18
DESPESAS DE CAPITAL 84.679.984.916,49 177.053.874.965,22
Investimentos 7.537.833.498,29 15.760.544.017,94
Inversdes Financeiras 63.745.489.672,70 133.282.805.485,12
Amortizacéo da Divida? 13.266.550.988,51 27.738.482.266,57
Outras Despesas de Capital 130.110.756,99 272.043.195,60
SUBTOTAL 256.006.674.681,92 535.273.758.186,14
Amortizacdo da Divida - Refinanciamento 134.572.521.244,72 281.372.113.772,99
Refinanciamento da Divida Mobiliaria 134.572.521.244,72, 281.372.113.772,99

TOTAL

390.579.195.926,64

816.645.871.959,13

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1997 de 2,09085860300791
2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciarios.
3 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.
Nota: Excetuados os valores referentes as Transferéncias Intragovernamentais, no valor de R$ 1.287.121.428,00.

MINISTERIO DA FAZENDA

-
t\TESGUHﬂNNCIDN AL

DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1998

R$

281372
2,09086

244.883,83



GRUPO DE DESPESAS

DESPESAS LIQUIDADAS

Valor Nominal

Valor Atualizado?!

DESPESAS CORRENTES
Pessoal e Encargos Sociais
Juros e Encargos da Divida
Outras Despesas Correntes
Transferéncias a Estados, DF e Municipios
Beneficios Previdenciarios?
Demais Despesas Correntes
DESPESAS DE CAPITAL
Investimentos

199.342.122.734,48
47.946.551.537,24
30.812.498.779,43
120.583.072.417,81]
37.509.187.012,67
53.510.900.801,40
29.562.984.603,74
104.100.142.196,68
8.284.569.768,69

401.175.080.437,99
96.492.208.499,74
62.010.008.254,99
242.672.863.683,25
75.487.061.693,50
107.690.435.111,42
59.495.366.878,33
209.501.044.468,09
16.672.657.528,46

Inversdes Financeiras 71.343.850.528,29 49.126.574.227,81
Amortizacdo da Divida? 24.410.777.405,60 49.126.574.227,81
Outras Despesas de Capital 60.944.494,10 122.650.506,51
SUBTOTAL 303.442.264.931,16 610.676.124.906,07
Amortizacdo da Divida - Refinanciamento 196.740.132.626,72 395.938.587.636,26
Refinanciamento da Divida Mobiliaria 192.940.310.738,69 388.291.464.034,54
Refinanciamento da Divida Contratual 3.799.821.888,03 7.647.123.601,72
TOTAL 500.182.397.557,88 1.006.614.712.542,34

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1998 de 2,01249527663726

2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciarios.
3 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.

MINISTERIO DA FAZENDA

-
t\TESGUHﬂNAEIDN AL

DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1999

395939

2,0125

344593



R$

GRUPO DE DESPESAS

DESPESAS LIQUIDADAS

Valor Nominal

Valor Atualizado!

DESPESAS CORRENTES
Pessoal e Encargos Sociais
Juros e Encargos da Divida
Outras Despesas Correntes
Transferéncias a Estados, DF e Municipios
Beneficios Previdenciarios?

228.335.463.343,89
51.571.042.511,12
45.355.563.792,99
131.408.857.039,78
41.919.152.923,91
58.158.637.129,83

412.733.253.642,71
93.218.477.137,32
81.983.539.223,11
237.531.237.282,29
75.771.972.180,14
105.126.042.089,52

Demais Despesas Correntes 31.331.066.986,04 56.633.223.012,63
DESPESAS DE CAPITAL 90.957.782.385,93 164.412.925.256,95
Investimentos 6.955.350.051,93 12.572.310.122,64
Inversdes Financeiras 56.821.511.696,94 49.131.526.251,98
Amortizacdo da Divida® 27.180.920.637,06 49.131.526.251,98
SUBTOTAL 319.293.245.729,82 577.146.178.899,67
Amortizacdo da Divida - Refinanciamento 269.242.410.956,02 486.675.589.788,36
Refinanciamento da Divida Mobiliaria 263.405.973.392,40 476.125.796.821,30
Refinanciamento da Divida Contratual 5.836.437.563,62 10.549.792.967,06
TOTAL 588.535.656.685,84 1.063.821.768.688,03

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1999 de 1,80757402988736

2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciarios.

3 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.

MINISTERIO DA FAZENDA

0,298830072

-
t\TESGUHﬂNNCIDN AL

DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO

486676

423564



ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
EXERCICIO DE 2000

R$
GRUPO DE DESPESAS DESPESAS LIQUIDADAS

Valor Nominal Valor Atualizado?!
DESPESAS CORRENTES 250.001.064.290,56 397.235.428.575,50
Pessoal e Encargos Sociais 58.240.660.489,99 92.540.620.960,61
Juros e Encargos da Divida 38.834.849.503,85 61.706.049.652,64
Outras Despesas Correntes 152.925.554.296,72 242.988.757.962,25
Transferéncias a Estados, DF e Municipios 51.575.262.347,48 81.949.736.896,65
Beneficios Previdenciarios? 64.710.434.115,53 102.820.670.392,48
Demais Despesas Correntes 36.639.857.833,71 58.218.350.673,11
DESPESAS DE CAPITAL 65.419.504.501,78 103.947.337.111,17
Investimentos 10.099.093.683,84 16.046.802.917,05
Inversdes Financeiras 11.420.752.968,27| 18.146.833.546,01
Amortizagdo da Divida3 43.899.657.849,67 69.753.700.648,11
TOTAL 315.420.568.792,34 501.182.765.686,67
Amortizagdo da Divida - Refinanciamento 300.961.946.736,48 478.208.955.774,02
Refinanciamento da Divida Mobiliaria 294.165.847.586,49 467.410.396.311,29
Refinanciamento da Divida Contratual 6.796.099.149,99 10.798.559.462,73
TOTAL 616.382.515.528,82 979.391.721.460,68

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 2000 de 1,58893494994812

2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciarios.
3 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.

0,671048462

-
MINISTERIO DA FAZENDA t\TESGUHﬂNﬂfIDN AL

478209

416195



DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
EXERCICIO DE 2001

R$
GRUPO DE DESPESAS DESPESAS LIQUIDADAS

Valor Nominal Valor Atualizado*
DESPESAS CORRENTES 293.726.970.740,33 422.877.051.244,92
Pessoal e Encargos Sociais 65.449.398.565,94 94.227.127.326,98
Juros e Encargos da Divida 52.816.427.961,34 76.039.511.309,73
Outras Despesas Correntes 175.461.144.213,05 252.610.412.608,21
Transferéncias a Estados, DF e Municipios 59.841.191.810,20 86.153.023.918,43
Beneficios Previdenciarios? 74.857.372.911,30 107.771.734.549,56
Demais Despesas Correntes 40.762.579.491,55 58.685.654.140,23
DESPESAS DE CAPITAL 89.662.239.600,84 129.086.217.022,74
Investimentos 14.580.419.335,34 20.991.346.892,33
Inversdes Financeiras 20.446.116.304,03 78.658.712.632,63
Amortizacdo da Divida? 54.635.703.961,47 78.658.712.632,63
SUBTOTAL 383.389.210.341,17 501.535.763.877,55
Amortizacdo da Divida - Refinanciamento 220.045.653.846,39 316.798.477.862,92
Refinanciamento da Divida Mobiliaria 210.661.262.346,58 303.287.822.729,12
Refinanciamento da Divida Contratual 9.384.391.499,81 13.510.655.133,80
TOTAL 603.434.864.187,56 818.334.241.740,47

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 2001 de 1,43969431945276

2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciarios.
3 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.

0,609350204

-
MINISTERIO DA FAZENDA t\TESGUHﬂNﬂfIDN AL

316798

275716



DEMONSTRATIVO DAS DESPESAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 2002

R$
DESPESAS LIQUIDADAS
GRUPO DE DESPESAS Q
Valor Nominal Valor Atualizado*
DESPESAS CORRENTES 339.072.729.009,34 430.066.541.364,84
Pessoal e Encargos Sociais 75.029.037.158,24 70.090.481.824,49

Juros e Encargos da Divida
Outras Despesas Correntes

55.260.683.322,14
208.783.008.528,96

264.812.173.589,23
264.812.173.589,23

Transferéncias a Estados, DF e Municipios 73.565.222.103,09 93.307.240.387,77
Beneficios Previdenciarios? 87.588.385.028,92 111.093.669.854,18
Demais Despesas Correntes 47.629.401.396,95 60.411.263.347,28
DESPESAS DE CAPITAL 100.024.297.738,21] 126.866.893.443,19
Investimentos 10.126.830.834,09 12.844.474.766,60
Inversdes Financeiras 20.936.187.952,08 87.467.779.593,04
Amortizacdo da Divida? 68.961.278.952,04 87.467.779.593,04
SUBTOTAL 439.097.026.747,55 556.933.434.808,03
Amortizagdo da Divida - Refinanciamento 235.831.063.144,63 299.118.864.467,01
Refinanciamento da Divida Mobiliaria 228.954.696.560,39 290.397.150.978,93
Refinanciamento da Divida Contratual 6.876.366.584,24) 8.721.713.488,08

TOTAL

674.928.089.892,18

856.052.299.275,04

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 2002 de 1,26836075145694

2 Os Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros beneficios previdenciarios.

3 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.

MINISTERIO DA FAZENDA

0,68944527

-
t\TESDUHDNN:IDN AL

87467,8

299119

260329,1851



DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
EXERCICIO DE 1980

SUBCATEGORIA DE RECEITAS RECEITAS REALIZADAS
Valor Nominal - Cr$ Valor Atualizado! - R$
RECEITAS CORRENTES 1.220.084.548.854,67 48.865.213.567,34
62.968.275.392,27

Receita Tributaria 1.002.704.340.434,58 40.158.988.806,33

Receita de Contribuicdes 44.077.769.959,88 1.765.344.577,70

Receita Patrimonial 20.483.534.217,41 820.379.436,07

Receita Agropecuaria 125,00 5,01

Receita Industrial 301.341.044,87, 12.068.913,20

Receita de Servigos 856.059.945,74 34.285.781,35

65.718.705.292,90 2.951,89

Transferencias Correntes 109.340.866.268,02 4.379.175.842,23

Outras Receitas Correntes 42.320.636.859,17| 1.694.970.205,44

RECEITAS DE CAPITAL 9.933.453.127,24 397.841.534,00

512.663.169,70

Operagdes de Credito? 9.038.721.532,68 362.006.926,88

Alienacéo de Bens 890.442.191,51] 35.662.813,61

Amortizacdes de Empréstimos 4.270.226,19 171.025,45

Transferencias de Capital 18.365,08 735,53

Outras Receitas de Capital 811,78 32,51
TOTAL 1.230.018.001.981,91] 49.263.055.101,34  0,04005

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1980 de 0,108323344104056
2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.
Nota: Cr$ - Cruzeiro

Em alguns casos as casas decimais foram arredondadas pelo sistema.

-
MINISTERIO DA FAZENDA t\TE*_’.DUHDNN:IDN AL




DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1981

SUBCATEGORIA DE RECEITAS

RECEITAS REALIZADAS

Valor Nominal - Cr$

Valor Atualizado! - R$

RECEITAS CORRENTES

Receita Tributaria
Receita de Contribuicoes
Receita Patrimonial
Receita Agropecuaria
Receita Industrial
Receita de Servicos

Transferencias Correntes
Outras Receitas Correntes
RECEITAS DE CAPITAL

2.334.155.881.796,08
120.465.233.750,71]
1.929.554.371.652,01
96.475.433.458,73
40.791.925.845,83
1.110.264.020,76]
376.686.126,27,
29.669.355,83
42.308.545.348,69
160.475.853.040,92
105.341.678.295,73
17.810.246.845,35

93.484.525.945,76

77.279.961.088,83
3.863.906.533,68
1.633.744.292,68
44.466.826,94
15.086.534,80
1.188.277,82
1.900,37
6.427.166.739,06
4.219.005.651,94
713.312.463,96

919.182.633,05
Operagdes de Credito? 17.152.613.153,36| 686.973.788,63
Alienacéo de Bens 598.046.456,43, 23.952.166,14
Amortizacdes de Empréstimos 59.576.514,06| 2.386.079,79
Transferencias de Capital 5.159,50 206,64
Outras Receitas de Capital 5.562,00 222,76
TOTAL 2.351.966.128.641,43 94.197.838.409,72

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1981 de 0,0516097638080706
2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.
Nota: Cr$ - Cruzeiro

Em alguns casos as casas decimais foram arredondadas pelo sistema.

0,04005

0,05161



MINISTERIO DA FAZENDA

-
t\TESDUHDNN:IDN AL

DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1982

SUBCATEGORIA DE RECEITAS

RECEITAS REALIZADAS

Valor Nominal - Cr$

Valor Atualizado! - R$

RECEITAS CORRENTES 4.726.843.062.193,00 189.313.270.092,78
124.818.629.138,80
Receita Tributaria 3.900.939.704.559,00 156.235.280.543,08
Receita de Contribuicoes 223.404.779.360,00 8.947.512.912,64
Receita Patrimonial 69.366.238.865,00 2.778.164.906,43
Receita Agropecuaria 174.502.563,00 6.988.945,98
Receita Industrial 1.015.866.097,00 40.686.126,08
Receita de Servigos 25.283.101,00 1.012.605,34
70.581.890.626,00 1.622,11
Transferencias Correntes 348.239.426.994,00 13.947.225.205,50
Outras Receitas Correntes 183.677.260.654,00 7.356.398.847,72
RECEITAS DE CAPITAL 47.972.006.393,00 1.921.311.387,68
1.266.765.153,03
Operagdes de Credito? 47.050.758.176,00 1.884.414.771,86
Alienacéo de Bens 401.237.477,00 16.069.833,05
Amortizacdes de Empréstimos 510.287.445,00 20.437.358,22
Transferencias de Capital 9.723.295,00 389.424,56
TOTAL 4.774.815.068.586,00 191.234.581.480,46

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1982 de 0,0264063408699029
2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.
Nota: Cr$ - Cruzeiro

Em alguns casos as casas decimais foram arredondadas pelo sistema.

0,04005

0,026406



MINISTERIO DA FAZENDA

-
t\TESDUHDNA{IDNﬁL

DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1983

SUBCATEGORIA DE RECEITAS

RECEITAS REALIZADAS

Valor Nominal - Cr$

Valor Atualizado? - R$

RECEITAS CORRENTES

Receita Tributaria
Receita de Contribuicdes
Receita Patrimonial
Receita Agropecuéria
Receita Industrial
Receita de Servigos

Transferencias Correntes
Outras Receitas Correntes
RECEITAS DE CAPITAL

11.577.596.571.581,00
120.400.862.239,03
8.836.691.236.728,00
2.400.486.179.039,00
90.480.072.785,00
1.044.350.974,00
1.941.520.065,00]
51.654.235.178,00
145.120.179.002,00
85.684.292.314,00
109.614.684.498,00
202.250.932.191,00
2.103.302.397,34

463.690.593.900,13

353.915.476.527,17
96.141.099.331,43
3.623.788.273,02
41.826.964,72
77.759.195,22
2.068.787.147,58
3.335,15
3.431.714.012,95
4.390.142.448,03
8.100.286.988,29

Operagdes de Credito? 200.171.563.492,00 8.017.006.861,80
Alienacéo de Bens 1.696.971.226,00 67.964.848,38
Amortizacdes de Empréstimos 382.397.473,00 15.315.278,11
TOTAL 11.779.847.503.772,00 471.790.880.888,42

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1983 de 0,0103994694835521
2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.
Nota: Cr$ - Cruzeiro

0,04005

0,0104



MINISTERIO DA FAZENDA

-
tTESDUHDNﬁEIDN AL

DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1984

RECEITAS REALIZADAS

SUBCATEGORIA DE RECEITAS

Valor Nominal - Cr$

Valor Atualizado! - R$

RECEITAS CORRENTES

Receita Tributaria

35.965.330.793.478,00
116.732.585.961,79
27.304.442.622.856,00

1.440.435.887.736,68

1.093.561.443.225,79

Receita de Contribuicdes 7.940.250.155.202,00 318.012.403.301,29
Receita Patrimonial 169.163.101.678,00 6.775.096.938,13
Receita Agropecuaria 2.454.908.472,00 98.320.749,07
Receita Industrial 5.862.132.215,00 234.782.370,55
Receita de Servigos 170.974.688.403,00 6.847.652.214,98
348.454.830.768,00 984,31

Transferencias Correntes 7.224.940.388,00 289.363.762,05
Outras Receitas Correntes 364.958.244.264,00 14.616.825.174,83
RECEITAS DE CAPITAL 448.722.264.471,00 17.971.630.987,69

1.456.416.753,43

Operagdes de Credito? 442.304.507.389,00 17.714.595.464,43
Alienacéo de Bens 4.247.971.093,00 170.134.122,99
Amortizaces de Empréstimos 2.169.785.989,00 86.901.400,27
TOTAL 36.414.053.057.949,00 1.458.407.518.724,36

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1984 de 0,00324569754778849
2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.
Nota: Cr$ - Cruzeiro

Em alguns casos as casas decimais foram arredondadas pelo sistema.

0,04005



MINISTERIO DA FAZENDA

-
t\TESDUHDNA{IDNﬁL

DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1986

SUBCATEGORIA DE RECEITAS

RECEITAS REALIZADAS

Valor Nominal - Cr$

Valor Atualizado?® - R$

RECEITAS CORRENTES

380.134.764.672,20
156.476.322.849,17|

15.224.655.108,95

Receita Tributaria 292.330.538.380,38 11.708.036.302,58
Receita de Contribuicdes 56.657.121.378,39 2.269.156.132,55
Receita Patrimonial 2.621.591.289,91 104.996.508,96
Receita Agropecudria 12.580.957,89 503.875,90
Receita Industrial 55.621.974,45 2.227.697,80
Receita de Servigos 26.657.618.748,69 1.067.655.708,43
29.347.412.970,94 10513,80509
Transferencias Correntes 154.658.160,85| 6.194.164,22
Outras Receitas Correntes 1.645.033.781,64 65.884.718,51
RECEITAS DE CAPITAL 182.693.925.943,86 7.317.015.625,75
75.202.997.450,72
Operagdes de Credito? 182.643.126.178,30) 7.314.981.060,69
Alienacéo de Bens 40.688.764,64| 1.629.612,62
Amortizacdes de Empréstimos 10.111.000,92 404.952,44
TOTAL 562.828.690.616,06 22.541.670.734,70

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1986 de 0,411633813561108

2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.

Nota: Cr$ - Cruzeiro
Em alguns casos as casas decimais foram arredondadas pelo sistema.

0,04005



MINISTERIO DA FAZENDA

-
t\TESDUHDNN:IDN AL

DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1987

SUBCATEGORIA DE RECEITAS

RECEITAS REALIZADAS

Valor Nominal - Cr$

Valor Atualizado! - R$

RECEITAS CORRENTES

Receita Tributaria

1.181.508.102.692,55
149.719.426.114,46
866.787.941.543,61

47.320.200.738,39

34.715.444.860,67

Receita de Contribuicoes 166.154.369.295,54 6.654.595.165,88
Receita Patrimonial 3.794.483.224,19 151.971.626,31
Receita Agropecuaria 14.470.009,95 579.533,71
Receita Industrial 178.249.910,39 7.139.029,79
Receita de Servicos 49.628.035.856,09 1.987.636.490,69
53.615.239.000,62 5.913,01
Transferencias Correntes 1.167.097.390,46| 46.743.041,94
Outras Receitas Correntes 93.783.455.462,32 3.756.090.989,39
RECEITAS DE CAPITAL 510.897.799.347,74 20.461.803.323,09
64.740.415.361,66
Operagdes de Credito? 483.088.656.489,63) 19.348.028.293,19
Alienacéo de Bens 26.255.112.572,85 1.051.535.063,13
Amortizacbes de Empréstimos 67.801.285,26 2.715.487,45
Outras Receitas de Capital 1.486.229.000,00 59.524.479,32
TOTAL 1.692.405.902.040,29 67.782.004.061,49

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1987 de 0,126718916081285

2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.

Nota: Cr$ - Cruzeiro
Em alguns casos as casas decimais foram arredondadas pelo sistema.

0,04005



MINISTERIO DA FAZENDA

-
t\TESDUHDNA{IDNﬁL

DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1988

SUBCATEGORIA DE RECEITAS

RECEITAS REALIZADAS

Valor Nominal - Cr$

Valor Atualizado? - R$

RECEITAS CORRENTES

Receita Tributaria
Receita de Contribuicdes

Receita Patrimonial
Receita Agropecudria
Receita Industrial
Receita de Servigos

Transferencias Correntes
Outras Receitas Correntes
RECEITAS DE CAPITAL

Operacdes de Credito?
Alienacéo de Bens
Amortizacdes de Empréstimos
Outras Receitas de Capital

8.746.588.355.625,78,
141.263.983.059,09
6.503.470.330.205,54
1.596.181.082.983,50
8.099.651.413.189,04
391.550.472.943,52
100.135.930,42,
1.922.076.645,74
150.731.820.625,15
544.304.506.144,83
3.457.625.708,21
99.174.810.583,70
7.202.997.955.624,56)
116.333.836.669,42
7.195.689.168.004,53]
1.946.807.358,11]
5.124.638.752,74
237.341.509,18,

350.306.795.036,84

260.468.396.975,17
63.928.134.804,55
113.851,34
15.681.861.966,65
4.010.511,92
76.980.473,10
6.036.911.633,01
7.650,92
138.480.254,36
3.972.018.418,09
288.484.952.749,47

288.192.230.848,92
77.970.954,90
205.245.257,26
9.505.688,39

TOTAL

15.949.586.311.250,30

638.791.747.786,31

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1988 de 0,0161507524208825

0,04005



2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.

Nota: Cr$ - Cruzeiro

Em alguns casos as casas decimais foram arredondadas pelo sistema.

MINISTERIO DA FAZENDA

-
t\TESDUHDNA{IDMhL

DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1989

SUBCATEGORIA DE RECEITAS

RECEITAS REALIZADAS

Valor Nominal - Cr$

Valor Atualizado?! - R$

RECEITAS CORRENTES

Receita Tributaria
Receita de Contribuicdes

Receita Patrimonial
Receita Agropecudria
Receita Industrial
Receita de Servigos

Transferencias Correntes
Outras Receitas Correntes

RECEITAS DE CAPITAL

Operacdes de Credito?

127.382.321.051,71]
144.896.379.570,55
82.128.139.440,18
28.489.290.200,32
110.617.429.640,50
12.691.136.173,5]]
1.318.387,19
35.069.219,69
2.433.005.983,32
15.160.529.763,71]
44.798.621,63
1.559.563.025,87
387.810.364.056,00
441.131.212.304,11
359.114.530.676,84

5.101.748.340,91

3.289.287.678,79
1.141.015.392,19
109.509,30
508.288.610,09
52.802,30
1.404.546,03
97.443.539,55
15008,65619
1.794.215,18
62.461.556,79
15.532.068.069,39

14.382.780.482,82=(1/1,13749206620072)*B11

Alienacéo de Bens 16.319.402,85 653.603,15
Amortizacdes de Empréstimos 69.691.852,77 2.791.205,96
Transferencias de Capital 821.617,00 32.906,32
Outras Receitas de Capital 28.609.000.506,54 1.145.809.871,14
TOTAL 515.192.685.107,71 20.633.816.410,31

0,040050678



FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1989 de 1,13749206620072
2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.

Nota: Cr$ - Cruzeiro

Em alguns casos as casas decimais foram arredondadas pelo sistema.

MINISTERIO DA FAZENDA

EXERCICIO DE 1990

-
tTESDUHDNﬁEIDN AL

DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

SUBCATEGORIA DE RECEITAS

RECEITAS REALIZADAS

Valor Nominal - Cr$

Valor Atualizado! - R$

RECEITAS CORRENTES
Receita Tributaria
Receita de Contribuicdes

5.551.831.407.629,11]
2.576.761.854.166,99
2.850.479.167.754,63

222.354.612.783,45
103.201.059.659,55
114.163.623.686,85

5.427.241.021.921,62, 189.176,87

Receita Patrimonial 9.970.703.407,17 399.333.432,97
Receita Agropecuaria 29.037.943,03 1.162.989,31
Receita Industrial 800.513.167,97, 32.061.095,24
Receita de Servigos 49.689.366.136,15 1.990.092.810,00
60.489.620.654,32 2.108,48

Transferencias Correntes 16.432.748.645,97| 658.142.726,94
Outras Receitas Correntes 47.668.016.407,20 1.909.136.382,60
RECEITAS DE CAPITAL 16.097.890.305.036,80 644.731.423.308,03
Operagdes de Credito? 13.089.876.155.482,70 524.258.416.769,66
Alienacéo de Bens 4.828.393.559,31 193.380.436,37
Amortizacdes de Empréstimos 292.902.580.526,63 11.730.946.978,46
Transferencias de Capital 2.229.485.535,60 89.292.407,60
Outras Receitas de Capital 2.708.053.689.932,52 108.459.386.715,94
TOTAL 21.649.721.712.665,90 867.086.036.091,48

0,040050678



FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1990 de 0,0400506781380108
2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.

Nota: Cr$ - Cruzeiro

Em alguns casos as casas decimais foram arredondadas pelo sistema.

MINISTERIO DA FAZENDA

-
t\TESDUHDNA{IDNﬁL

DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1991

SUBCATEGORIA DE RECEITAS

RECEITAS REALIZADAS

Valor Nominal - Cr$

Valor Atualizado?® - R$

RECEITAS CORRENTES 24.989.606.116.510,00 194.442.852.298,52
Receita Tributaria 10.410.299.012.211,60 81.002.006.345,25
Receita de Contribuicoes 12.515.995.397.001,10 97.386.322.657,57

22.926.294.409.212,70 155.254,96

Receita Patrimonial 329.785.682.907,69 2.566.045.600,43
Receita Agropecuéria 146.012.509,32 1.136.115,90
Receita Industrial 5.262.602.825,81 40.948.044,53
Receita de Servigos 299.154.280.935,72 2.327.704.221,96
634.348.579.178,54) 2.520,56

Transferencias Correntes 11.811.037.185,23 91.901.078,72
Outras Receitas Correntes 1.417.152.090.933,54 11.026.788.234,16

RECEITAS DE CAPITAL 21.084.190.951.119,40 164.055.015.826,51
Operacdes de Credito? 11.450.215.121.925,00 89.093.540.624,79
Alienacéo de Bens 139.204.411.898,68 1.083.142.438,34
Amortizacdes de Empréstimos 1.248.226.588.523,83 9.712.387.504,46
Transferencias de Capital 4.467.899.717,52 34.764.500,12
Outras Receitas de Capital 8.242.076.929.054,37| 64.131.180.758,80

TOTAL 46.073.797.067.629,40 358.497.868.125,03

0,00778



FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1991 de 0,007780949063061

2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica. No total de Cr$
Nota: Cr$ - Cruzeiro
Em alguns casos as casas decimais foram arredondadas pelo sistema.

-
MINISTERIO DA FAZENDA t\TEﬁﬂUHGNN:IDN AL

DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1992

RECEITAS REALIZADAS
SUBCATEGORIA DE RECEITAS
Valor Nominal - Cr$ Valor Atualizado! - R$

RECEITAS CORRENTES 270.412.010.439.647,00 192.797.633.774,91
Receita Tributaria 119.521.558.968.535,00 85.216.162.243,52
Receita de Contribuicoes 137.057.393.413.368,00 97.718.814.702,40
Receita Patrimonial 4.191.663.209.125,22 2.988.560.851,96
Receita Agropecuéria 1.620.532.378,18 1.155.402,85
Receita Industrial 77.498.332.677,63 55.254.554,48
Receita de Servigos 3.667.989.856.613,06) 2.615.193.622,19
7.938.771.930.794,09 4.926,16

Transferencias Correntes 151.630.876.247,12) 108.109.377,61
Outras Receitas Correntes 5.742.655.250.702,70 4.094.383.019,90
RECEITAS DE CAPITAL 388.662.775.184.727,00 277.107.748.543,33
Operagdes de Credito? 251.948.149.381.885,00 179.633.319.377,42
Alienacéo de Bens 33.361.326.989,70 23.785.869,91
Amortizacdes de Empréstimos 65.508.122.742.452,20 46.705.806.584,73
Transferencias de Capital 348.349.659.806,17 248.365.411,09
Outras Receitas de Capital 70.824.792.073.594,30 50.496.471.300,18



TOTAL

659.074.785.624.374,00

469.905.382.318,24

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1992 de 0,000712977332114251
2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.
Nota: Cr$ - Cruzeiro

Em alguns casos as casas decimais foram arredondadas pelo sistema.

MINISTERIO DA FAZENDA

-
t\TESDUHDNHL'IDN AL

DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1993

SUBCATEGORIA DE RECEITAS

RECEITAS REALIZADAS

Valor Nominal - CR$

Valor Atualizado! - R$

RECEITAS CORRENTES
Receita Tributaria
Receita de Contribuicoes
Receita Patrimonial
Receita Agropecuaria
Receita Industrial
Receita de Servicos

Transferencias Correntes
Outras Receitas Correntes
RECEITAS DE CAPITAL
Operagdes de Credito?
Alienacéo de Bens
Amortizacdes de Empréstimos

12.391.121.178.671,90
2.849.446.779.995,48
3.450.942.652.791,15
1.499.677.128.704,44
3.690.212.917,32
3.308.905.159,99
444.247.887.247,82
1.950.924.134.029,57
3.763.303.348.109,36|
376.504.263.746,31
9.967.640.108.439,39
7.410.859.319.975,12
53.355.373.873,26

157.233.978.760,44

400.923.291.547,85
92.195.820.350,19
111.657.635.120,33
48.523.090.205,44
119.399.389,93
107.061.913,85
14.373.947.494,37
54.937,66
121.764.281.348,01
12.182.055.725,74
322.509.886.201,29
239.783.476.323,08
1.726.350.005,51
5.087.414.076,48

0,00071



Transferencias de Capital
Outras Receitas de Capital

425.641.221.526,09
1.920.550.214.304,48

13.771.915.962,41
62.140.729.833,81

TOTAL

22.358.761.287.111,30

723.433.177.749,15  0,03236

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1993 de 0,0323556912862686
2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.

Nota: CR$ - Cruzeiro Real.

Em alguns casos as casas decimais foram arredondadas pelo sistema.

MINISTERIO DA FAZENDA

DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1994

-
t\TESDUHﬂNﬁfIDN AL

R$
SUBCATEGORIA DE RECEITAS RECEITAS REALIZADAS

Valor Nominal Valor Atualizado!
RECEITAS CORRENTES 71.938.686.427,32 287.838.942.692,80
Receita Tributaria 27.822.368.709,40 111.322.038.116,64
Receita de Contribuicdes 31.237.258.797,67 124.985.595.254,46
Receita Patrimonial 5.268.534.787,88 21.080.305.440,60
Receita Agropecuaria 33.949.860,17 135.839.175,57
Receita Industrial 36.451.909,35 145.850.300,69
Receita de Servicos 3.812.202.491,78 15.253.271.766,00
9.151.139.049,18 31.867,01
Transferencias Correntes 58.771.515,00 235.154.846,14
Outras Receitas Correntes 3.669.148.356,07| 14.680.887.792,71
RECEITAS DE CAPITAL 37.954.385.241,35 151.861.962.748,83
Operagdes de Credito? 10.376.866.878,72 41.519.612.591,93
Alienacéo de Bens 822.860.873,79 3.292.406.570,90




AmortizacOes de Empréstimos 13.595.080.778,86] 54.396.234.787,57
Transferencias de Capital 66.390.767,21 265.640.772,54
Outras Receitas de Capital 13.093.185.942,77| 52.388.068.025,88
SUBTOTAL 109.893.071.668,67 439.700.905.441,62

Operagdes de Crédito - Refinanciamento 34.432.729.000,00 137.771.216.039,66
Refinanciamento da Divida Mobiliaria3 34.432.729.000,00 137.771.216.039,66
TOTAL 144.325.800.668,67 577.472.121.481,28

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1994 de 4,00117039923437

2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.

3 Valores referentes a despesa, por haver limitagdes no SIAFI para idenficagdo da execucéo das receitas de refinanciamento.

Notas:
- Em alguns casos as casas decimais foram arredondadas pelo sistema.

- Foram excluidas das Transferéncias Correntes e de Capital, as transferéncias intragovernamentais nos valores de R$ 35.105.622.300,87 e R$ 2.095.434.298,25, respectivamente.

MINISTERIO DA FAZENDA

DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORGCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1995

.
t\TESGUHﬂNﬁfIDN AL

R$

SUBCATEGORIA DE RECEITAS

RECEITAS REALIZADAS

Valor Nominal

Valor Atualizado?!

RECEITAS CORRENTES
Receita Tributaria
Receita de Contribuicoes
Receita Patrimonial
Receita Agropecuaria
Receita Industrial
Receita de Servicos

Transferencias Correntes
Outras Receitas Correntes
RECEITAS DE CAPITAL

127.093.576.905,67|
47.791.150.554,72
57.167.738.669,64
5.848.369.394,76
49.763.960,74
77.228.678,94
7.124.397.432,59
13.099.759.467,03
99.264.240,63
8.935.663.973,65

30.673.395.533,94

318.531.077.852,13
119.777.624.240,50
143.277.904.833,26
14.657.604.674,81
124.722.023,24
193.556.078,46
17.855.678.064,16
28.573,97
248.783.190,54
22.395.204.747,16
76.875.873.499,59

289.633,18
137771,216
4,001170399

502.585.642.921,04



Operagdes de Credito? 20.043.922.037,46 50.235.521.309,74
Alienacéo de Bens 660.001.587,69 1.654.143.523,45
AmortizacOes de Empréstimos 3.905.328.696,40 9.787.816.106,19
Transferencias de Capital 34.879.552,19 87.417.646,31
Outras Receitas de Capital 6.029.263.660,20 15.110.974.913,89
SUBTOTAL 157.766.972.439,61] 395.406.951.351,72
Operagdes de Crédito - Refinanciamento 86.842.944.000,00 217.652.042.138,24
Refinanciamento da Divida Mobiliéria3 86.842.944.000,00 217.652.042.138,24
TOTAL 244.609.916.439,61 613.058.993.489,96

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1995 de 2,50627203677294

2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.
3 Valores referentes a despesa, por haver limitagdes no SIAFI para idenficagdo da execucéo das receitas de refinanciamento.

Notas:

- Em alguns casos as casas decimais foram arredondadas pelo sistema.

- Foram excluidas das Transferéncias Correntes e de Capital, as transferéncias intragovernamentais nos valores de R$ 67.493.342.795,89 e R$ 4.113.838.981,04, respectivamente.

MINISTERIO DA FAZENDA

-
t\TEEDUHﬂNA{IDNﬁL

DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO

EXERCICIO DE 1996

ORGCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

R$

SUBCATEGORIA DE RECEITAS

RECEITAS REALIZADAS

Valor Nominal

Valor Atualizado?*

RECEITAS CORRENTES
Receita Tributaria
Receita de Contribuicoes
Receita Patrimonial
Receita Agropecuaria
Receita Industrial
Receita de Servicos

Transferencias Correntes
Outras Receitas Correntes

156.830.019.049,19
53.557.745.800,23
79.315.416.857,73,
3.576.969.650,85|
72.137.698,59
105.928.298,50
8.386.041.273,72
12.141.076.921,66
179.237.185,59
11.636.542.283,98

353.850.688.180,61
120.840.674.022,17
178.956.905.116,72
8.070.605.233,79
162.762.042,91
239.002.721,22
18.921.163.778,51
23.841,15
404.407.280,27
26.255.167.985,01

294.527.915.637,83
217652,0421
2,506272037

189427



RECEITAS DE CAPITAL
Operacdes de Credito?
Alienacéo de Bens

Amortizacdes de Empréstimos

33.148.606.086,93,
24.908.480.704,81]
497.331.714,49
3.821.677.917,44

74.792.167.642,40
56.200.229.346,18
1.122.114.060,13
8.622.732.875,31

Transferencias de Capital 37.349.490,09 84.270.491,40
Outras Receitas de Capital 3.883.766.260,10 8.762.820.869,38
SUBTOTAL 189.978.625.136,12 428.642.855.823,01
Operagdes de Crédito - Refinanciamento 108.893.530.029,49 245.693.080.782,36
Refinanciamento da Divida Mobiliaria3 108.893.530.029,49 245.693.080.782,36
TOTAL 298.872.155.165,61 674.335.936.605,37

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1996 de 2,25626885927767

2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.
3 Valores referentes a despesa, por haver limitagdes no SIAFI para idenficagdo da execucéo das receitas de refinanciamento.

Notas:

- Em alguns casos as casas decimais foram arredondadas pelo sistema.

- Foram excluidas das Transferéncias Correntes e de Capital, as transferéncias intragovernamentais nos valores de R$ 36.507.252,90 e R$ 16.101.007,78, respectivamente.

MINISTERIO DA FAZENDA

-
t\TESDUHDNA{IDNﬁL

DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1997

R$

SUBCATEGORIA DE RECEITAS

RECEITAS REALIZADAS

Valor Nominal

Valor Atualizado*

RECEITAS CORRENTES
Receita Tributaria
Receita de Contribuicdes
Receita Patrimonial
Receita Agropecudria
Receita Industrial
Receita de Servigos

Transferencias Correntes

175.269.840.874,95
58.624.324.340,63
92.849.746.905,71
5.500.031.589,94
58.187.819,98
156.562.696,21
7.192.043.267,24
12.906.825.373,37

260.960.891,06)

366.464.454.641,22
122.575.172.893,13
194.135.692.104,91
11.499.788.366,64
121.662.504,00
327.350.460,28
15.037.545.538,51
23.486,76
545.632.324,12

320.485.248.424,76
2,26
245.693,08



Outras Receitas Correntes
RECEITAS DE CAPITAL

Operagdes de Credito?

Alienacéo de Bens

10.627.983.364,18,
108.173.566.487,08
94.806.127.706,79
4.522.720.339,58

22.221.610.449,62
226.175.632.107,56
198.226.207.733,61
9.456.368.731,01

Amortizacdes de Empréstimos 4.661.306.001,40 9.746.131.754,28
Transferencias de Capital 36.435.433,78 76.181.340,17
Outras Receitas de Capital 4.146.977.005,53 8.670.742.548,49
SUBTOTAL 283.443.407.362,03 592.640.086.748,78
Operacdes de Crédito - Refinanciamento 131.745.622.480,09 275.461.468.171,13
Refinanciamento da Divida Mobiliaria Interna 129.427.669.552,47 270.614.956.351,05
Refinanciamento da Divida Mobiliaria Externa 2.317.952.927,62 4.846.511.820,08

TOTAL

415.189.029.842,12

868.101.554.919,90

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1997 de 2,09085860300791

2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.

Notas:
- Em alguns casos as casas decimais foram arredondadas pelo sistema.

- Foram excluidas das Transferéncias Correntes, as transferéncias intragovernamentais no valor de R$ 4.145,43.

MINISTERIO DA FAZENDA

-
t\TESDUHDNﬁEIDN AL

DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 1998

R$

SUBCATEGORIA DE RECEITAS

RECEITAS REALIZADAS

Valor Nominal

Valor Atualizado!

RECEITAS CORRENTES
Receita Tributaria
Receita de Contribuicdes
Receita Patrimonial
Receita Agropecudria
Receita Industrial
Receita de Servicos

200.455.307.809,51
67.901.136.832,40
93.761.461.320,73
13.845.209.569,89
44.973.077,63
229.796.366,26]
9.249.668.672,19

23.369.647.685,97

403.415.360.143,51
136.650.717.153,51
188.694.498.038,58
27.863.418.863,46
90.508.106,31
462.464.101,69
18.614.914.513,24
40.932,29

aisisiaisierd
2,09086

275461

239740



Transferencias Correntes
Outras Receitas Correntes
RECEITAS DE CAPITAL
Operagdes de Credito?
Alienacéo de Bens
Amortizacdes de Empréstimos

155.808.037,86]
15.267.253.932,55
30.571.269.006,14
9.829.565.516,30)
5.197.173.522,12
5.353.487.223,89

313.562.940,26
30.725.276.426,48
61.524.534.475,66
19.781.954.172,95
10.459.287.165,13
10.773.867.751,62

Transferencias de Capital 47.613.403,62 95.821.749,89

Outras Receitas de Capital 10.143.429.340,21] 20.413.603.636,08
SUBTOTAL 231.026.576.815,65 464.939.894.619,17
Operacdes de Crédito - Refinanciamento 277.648.640.256,76 558.766.577.081,49

Refinanciamento da Divida Mobiliaria 277.648.640.256,76| 558.766.577.081,49
TOTAL 508.675.217.072,41 1.023.706.471.700,66
FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1998 de 2,01249527663726
2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.

MINISTERIO DA FAZENDA t\TESDUHDNﬁEIDN AL
DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
EXERCICIO DE 1999
R$

SUBCATEGORIA DE RECEITAS

RECEITAS REALIZADAS

Valor Nominal

Valor Atualizado*

RECEITAS CORRENTES
Receita Tributaria
Receita de Contribuicdes
Receita Patrimonial
Receita Agropecuéria
Receita Industrial
Receita de Servigos

218.020.920.930,16
74.689.604.185,13
113.727.777.835,47|
9.139.757.205,00
37.201.575,30
122.962.491,82
11.483.546.688,44

394.088.954.645,48
135.006.988.827,61
205.571.377.692,20
16.520.787.763,23
67.244.601,38
222.263.806,86
20.757.360.765,02

620.291.111.557,15
2,012495277

558766,5771

486306



20.783.467.960,56 32.695,89

Transferencias Correntes 107.016.327,99 193.439.935,25
Outras Receitas Correntes 8.713.054.621,01 15.749.491.253,93
RECEITAS DE CAPITAL 38.440.598.366,04 69.484.227.299,78
Operagdes de Credito? 6.267.700.969,08 11.329.333.498,81
Alienacéo de Bens 2.104.293.863,69 3.803.666.939,26
Amortizacdes de Empréstimos 12.535.355.733,21 22.658.583.478,75
Transferencias de Capital 24.111.576,50 43.583.459,50
Outras Receitas de Capital 17.509.136.223,56) 31.649.059.923,47
SUBTOTAL 256.461.519.296,20 463.573.181.945,27
Operagdes de Crédito - Refinanciamento 349.954.602.184,35 632.568.850.547,99
Refinanciamento da Divida Mobiliéria Interna 341.498.984.184,84 617.284.695.045,43

Refinanciamento da Divida Mobiliaria Externa

8.455.617.999,51

15.284.155.502,56

TOTAL

606.416.121.480,55

1.096.142.032.493,26

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 1999 de 1,80757402988736
2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.

MINISTERIO DA FAZENDA

-
tTESDUHDNﬁEIDN AL

DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 2000

R$
SUBCATEGORIA DE RECEITAS RECEITAS REALIZADAS
Valor Nominal Valor Atualizado!

RECEITAS CORRENTES 252.518.503.726,05 401.235.476.078,93
Receita Tributaria 78.685.796.670,52 125.026.612.394,30
Receita de Contribuicdes 139.726.547.800,59 222.016.395.235,95
Receita Patrimonial 10.115.810.654,12 16.073.365.095,39
Receita Agropecuaria 26.802.915,74 42.588.089,58
Receita Industrial 242.700.873,29 385.635.899,95

aisisiaesierd

632569
1,80757

550537



Receita de Servicos

Transferencias Correntes
Outras Receitas Correntes
RECEITAS DE CAPITAL
Operagdes de Credito?
Alienacéo de Bens
Amortizacdes de Empréstimos
Transferencias de Capital
Outras Receitas de Capital

14.330.974.901,88
24.716.289.345,03
96.569.612,34
9.293.300.297,57|
56.878.224.085,18
7.069.064.096,69
15.002.048.281,89
12.330.224.675,74
28.913.402,55
22.447.973.628,31

22.770.986.888,43
34.179,72
153.442.832,15
14.766.449.643,17
90.375.798.139,92
11.232.283.006,65
23.837.278.835,90
19.591.924.928,00
45.941.515,83
35.668.369.853,54

SUBTOTAL

309.396.727.811,23

491.611.274.218,85

Operagdes de Crédito - Refinanciamento
Refinanciamento da Divida Mobiliaria Interna
Refinanciamento da Divida Mobiliaria Externa

341.626.473.738,58
329.424.618.222,58
12.201.855.516,00

542.822.243.950,76
523.434.289.267,17
19.387.954.683,59

TOTAL 651.023.201.549,81 1.034.433.518.169,61
FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 2000 de 1,58893494994812
2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.
Ay
MINISTERIO DA FAZENDA TesouroMACIONAL

DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

EXERCICIO DE 2001

R$
-0SUBCATEGORIA DE RECEITAS RECEITAS REALIZADAS

Valor Nominal Valor Atualizado!
RECEITAS CORRENTES 289.410.917.744,61 416.663.254.264,53
Receita Tributaria 91.624.455.980,72 131.911.208.798,39
Receita de Contribuicdes 161.139.267.316,70 231.991.287.796,63
252.763.723.297,42 316.711,69
Receita Patrimonial 10.725.785.072,95) 15.441.851.841,20

aisisiaesierd

542822
1,58893

472429



Receita Agropecudria 23.294.353,08 33.536.747,80
Receita Industrial 310.317.271,62 446.762.013,18
Receita de Servicos 16.081.890.073,91 23.153.005.785,47
27.141.286.771,56 34.007,90
Transferencias Correntes 144.998.811,43 208.753.965,14
Outras Receitas Correntes 9.360.908.864,20, 13.476.847.316,70
RECEITAS DE CAPITAL 80.559.878.011,49 115.981.598.748,95
Operagdes de Credito? 30.541.169.228,82 43.969.947.848,18
Alienacéo de Bens 4.760.128.109,06 6.853.129.398,48
Amortizac6es de Empréstimos 15.676.692.676,06] 22.569.645.393,53
Transferencias de Capital 15.275.977,78 21.992.738,43
Outras Receitas de Capital 29.566.612.019,77 42.566.883.370,33
SUBTOTAL 369.970.795.756,10 532.644.853.013,48
Operagdes de Crédito - Refinanciamento 238.126.267.711,79 342.829.034.937,15
Refinanciamento da Divida Mobiliaria Interna 227.607.296.305,54 327.684.931.557,09
Refinanciamento da Divida Mobiliaria Externa 10.518.971.406,25 15.144.103.380,06
TOTAL 608.097.063.467,89 875.473.887.950,63
FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 2001 de 1,43969431945276
2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.
-
MINISTERIO DA FAZENDA t\TESGUHDNﬁ{IDN AL
DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS DA UNIAO
ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
EXERCICIO DE 2002
R$

SUBCATEGORIA DE RECEITAS

RECEITAS REALIZADAS

Valor Nominal

Valor Atualizado?!

RECEITAS CORRENTES
Receita Tributaria
Receita de Contribuicdes

343.074.988.187,55
107.897.035.861,30
193.567.406.998,05

301.464.442.859,35

435.142.849.823,64
136.852.365.485,01
245.513.301.797,62

332.780,56

HEHHHH

342829
1,43969

298371



Receita Patrimonial

12.429.467.224,22

Receita Agropecuéria 30.263.032,82 38.384.443,05
Receita Industrial 342.750.487,98 434.731.266,50
Receita de Servigos 17.161.059.479,44 21.766.414.297,14
17.534.073.000,24 19.355,51

Transferencias Correntes 188.509.799,06 239.098.430,39
Outras Receitas Correntes 14.088.331.619,52 17.869.086.879,71
RECEITAS DE CAPITAL 138.435.691.619,22 175.586.397.850,62
Operagdes de Credito? 45.167.905.103,17 57.289.198.058,39
Alienacéo de Bens 3.468.109.862,50 4.398.814.431,34
Amortizac6es de Empréstimos 11.643.389.437,62 14.768.018.176,61
Transferencias de Capital 31.121.473,06 39.473.254,96
Outras Receitas de Capital 78.125.165.742,87 99.090.893.929,32
SUBTOTAL 481.510.679.806,77| 610.729.247.674,26
Operagdes de Crédito - Refinanciamento 240.411.929.870,70 304.929.056.030,01
Refinanciamento da Divida Mobiliaria Interna 231.183.117.035,63] 293.223.592.047,47
Refinanciamento da Divida Mobiliaria Externa 9.228.812.835,07 11.705.463.982,54
TOTAL 721.922.609.677,47 915.658.303.704,27

FONTE: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 2002 de 1,26836075145694

2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.
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ANEXO 2

2.1 — Notas Explicativas sobre Receitas e Despesas
dos Municipios
2.2 — Tabelas relativas a transferéncias
constitucionais



2.1 —-Os dados e informac6es relativas as receitas e despesas dos
municipios foram extraidos diretamente do banco de dados

“FINBRA - Financas do Brasil — Contabilidade dos Municipios
Brasileiros”



TABELA.10-a
TRANFERENCIAS VOLUNTARIAS, RECEITAS PROPRIAS E
TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONAIS

1995

MUNICIPIOS P/ESTADO |TRANSF.VOLUNT |RECEITAS PROPRIAS | TRANSF. CONST |VAR. MUDAS*

ACRE 6.694 16.472 92.395 1
ALAGOAS 33.048 79.278 437.018 1
AMAPA - 15.278 70.663 1
AMAZONAS 81.324 143.171 447.055 1
BAHIA 94.175 448.791 2.149.366 1
CEARA 13.648 249.200 1.268.309 1
ESPIRITO SANTO 7.684 297.744 798.798 0
GOIAS 33.873 555.494 1.033.581 1
MARANHAO 36.551 91.978 717.468 1
MATO GROSSO 25.843 236.221 661.960 1
MATO GROSSO DO SUL 9.384 382.527 475.766 1
MINAS GERAIS 147.549 1.767.264 4.254.157 0
PARA 14.227 206.506 784.735 1
PARAIBA 17.289 66.169 582.360 1
PARANA 73.944 2.256.175 2.229.352 0
PERNAMBUCO 70.510 405.494 899.428 1
PIAUI 22.464 41.889 454.869 1
RIO DE JANEIRO 23.987 3.560.289 2.602.133 0
RIO GRANDE DO NORTE 5.941 130.649 535.448 1
RIO GRANDE DO SUL 22.519 1.683.163 2.492.797 0
RONDONIA 2.560 39.492 167.248 1
RORAIMA 5.262 8.365 77.236 1
SANTA CATARINA 49.268 1.024.555 1.381.398 0
SAO PAULO 103.134 9.641.558 11.861.563 0
SERGIPE 6.669 72.777 307.029 1
TOCANTINS 5.934 30.594 253.376 1

Fonte : FINBRA - Financas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios 1995- STN/MF

Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo
IPEADATA



TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONAIS

TABELA 5.10b
TRANFERENCIAS VOLUNTARIAS, RECEITAS PROPRIAS E

1998

MUNICIPIOS P/ESTADO TRANSF.VOLUNT

ACRE

ALAGOAS

AMAPA

AMAZONAS

BAHIA

CEARA

ESPIRITO SANTO
GOIAS

MARANHAO

MATO GROSSO
MATO GROSSO DO SUL
MINAS GERAIS

PARA

PARAIBA

PARANA
PERNAMBUCO

PIAUI

RIO DE JANEIRO

RIO GRANDE DO NORTE
RIO GRANDE DO SUL
RONDONIA
RORAIMA

SANTA CATARINA
SAO PAULO
SERGIPE
TOCANTINS

30.283
79.828
2.131
48.436
244.434
147.621
68.935
166.930
48.666
85.397
59.786
383.565
58.710
42.237
478.024
152.920
179.574
182.273
33.314
193.120
23.729
38.667
172.779
513.344
89.817
42.879

RECEITAS PROPRIAS TRANSF. CONST

18.888
98.134
16.872
209.187
191.667
290.512
304.379
145.247
119.642
83.749
205.486
1.804.170
134.433
18.160
1.891.233
562.806
54.437
808.231
114.185
1.315.670
33.879
12.963
762.658
10.457.577
100.475
31.306

92.335
377.457
50.677
146.327
1.048.471
746.496
326.891
531.975
421.274
240.679
206.851
2.699.996
327.018
293.106
1.893.473
724.320
369.725
701.803
342.145
1.724.899
116.938
35.163
884.331
3.673.749
280.814
210.692

VAR. MUDAS*

Fonte : FINBRA - Financas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios 1998 — STN/MF

Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo

IPEADATA
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TABELA 5.10c
TRANFERENCIAS VOLUNTARIAS, RECEITAS PROPRIAS E
TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONAIS
2000

MUNICIPIOS P/ESTADO TRANSF.VOLUNT  RECEITAS PROPRIAS TRANSF.CONST VAR. MUDAS*

ACRE 31.806 24.313 89.125
ALAGOAS 46.981 90.687 580.769
AMAPA 1.445 12.230 53.250
AMAZONAS 40.636 197.727 165.165
BAHIA 292.472 690.619 1.861.869
CEARA 159.060 370.981 1.035.185
ESPIRITO SANTO 51.849 336.259 450.419
GOIAS 140.712 359.979 886.343
MARANHAO 107.723 200.686 739.848
MATO GROSSO 102.059 204.889 445.252
MATO GROSSO DO SUL 68.497 260.284 339.354
MINAS GERAIS 350.326 1.890.738 3.107.359
PARA 71.133 145.994 462.404
PARAIBA 60.954 102.837 593.949
PARANA 481.895 1.695.773 1.849.744
PERNAMBUCO 134.208 461.270 894.171
PIAUI 79.873 51.629 394.523
RIO DE JANEIRO 277.726 3.276.452 1.791.189
RIO GRANDE DO NORTE 64.254 149.266 464.105
RIO GRANDE DO SUL 154.384 1.353.624 1.800.897
RONDONIA 49.296 73.268 211.013
RORAIMA 29.611 21.302 70.487
SANTA CATARINA 125.608 774.412 889.499
SAO PAULO 404.951 10.040.904 4.174.402
SERGIPE 69.927 129.696 280.752
TOCANTINS 29.268 39.212 228.769

Fonte : FINBRA - Financas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios 2000 — STN/MF

Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo
IPEADATA
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TABELAS5.10d
TRANFERENCIAS VOLUNTARIAS, RECEITAS PROPRIAS E
TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONAIS

2002

MUNICIPIOS ]

P/ESTADO TRANSF.VOLUNT RECEITAS PROPRIAS TRANSF.CONST VAR. MUDAS*
ACRE 607 29.279 95.531 1
ALAGOAS 7.091 110.576 477.817 1
AMAZONAS 1.506 196.704 251.332 1
AMAPA 139 14.189 61.677 1
BAHIA 70.807 347.152 1.214.662 1
CEARA 44515 418.329 1.037.739 1
ESPIRITO SANTO 8.709 315.550 332.773 0
GOIAS 37.369 366.655 689.802 1
MARANHAO 19.923 205.060 475.528 1
MINAS GERAIS 76.544 1.878.584 2.396.743 0
M.GROSSO DO SUL 9.365 225.464 364.010 1
MATO GROSSO 15.183 187.144 323.549 1
PARA 15.552 220.742 563.252 1
PARAIBA 23.699 50.969 432.892 1
PERNAMBUCO 25.668 453.198 724.239 1
PIAUI 14.580 140.516 377.419 1
PARANA 75.047 1.544.460 1.336.179 0
RIO DE JANEIRO 64.631 3.353.181 1.109.566 0
R. GRANDE DO NORTE 22.828 180.264 424.669 1
RONDONIA 6.785 72.006 160.219 1
RORAIMA 35 15.512 70.542 1
R.GRANDE DO SUL 40.437 1.333.033 1.465.919 0
SANTA CATARINA 45.506 697.148 748.840 0
SERGIPE 9.581 131.175 187.493 1
SAO PAULO 93.946 8.740.002 2.695.274 0
TOCANTINS 5.440 42.292 204.415 1

Fonte : FINBRA - Finangas do Brasil — Dados Contébeis dos Municipios 2002 — STN/MF

Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo
IPEADATA

As TABELAS 5.10a,5.10b, 5.10c e 5.10d mostram, consecutivamente, a distribuicdo
total de recursos relativos as transferéncias voluntarias repassados pela Unido e Estados, a
evolucdo das receitas proprias e a evolucdo das transferéncias constitucionais dos conjuntos
de municipios componentes de cada estado da federacdo, para os anos de 1995, 1998, 2000 e
2002. Conquanto, ndo se trate da totalidade de municipios que compdem cada estado, a



relevancia destas informacoes ¢ significativa, posto que para cada um destes anos, 0 hiumero
de municipios informantes, correspondeu, no minimo, a 70 % do total de municipios
brasileiros e, na maioria destes anos, excedeu 0s 90 %. As citadas tabelas contemplam, além
das informacdes sobre as transferéncias voluntarias (convénios e contratos): as informacdes
sobre os totais de receitas proprias (receitas tributarias, receitas patrimoniais, receitas
industriais, receitas de servicos e demais receitas correntes) auferidas pelos municipios de
cada estado e as informacgOes sobre os valores das transferéncias constitucionais repassadas
pela Unido. Trabalhou-se sob a hipdtese de que as transferéncias voluntarias da Unido sdo
influenciadas pelas transferéncias constitucionais a que esta esta obrigada a repassar aos
municipios e pelo volume de recursos préprios que as gestdes municipais sdo capazes de
gerar, no exercicio de suas fungfes de natureza fisco-tributaria e na qualidade de provedores e
de produtores de bens e servicos publicos. Ou seja , partiu-se da premissa de que as
transferéncias voluntarias afluem para 0s municipios numa razdo inversa as suas capacidades
de gerarem recursos proprios e de serem aquinhoados por transferéncias constitucionais.

N&o obstante, esta linha de raciocinio se complementou com a inclusdo de uma
terceira variavel determinante (variavel simbolica), que objetivou categorizar a possibilidade
de evidéncias de processos seletivos por parte da Unido, na distribuicdo destes recursos,
tipificando a questdo recorrente das desigualdades regionais. Deste modo, para 0s municipios
dos estados situados nas Regifes Sul e Sudeste, reconhecidas como as mais desenvolvidas do
Pais, a variavel simbdlica em referéncia assume o valor O (zero). Para 0s municipios das
Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, reconhecidamente menos desenvolvidas, a variavel
simbolica em questdo, assume o valor 1 (um). Propositalmente, receitas influentes como as
transferéncias constitucionais e voluntarias dos estados e as receitas préprias dos municipios
(de natureza extemporéanea), como as decorrentes de alienacdo do patrimonio municipal,
foram excluidas das observacdes contidas nas tabelas citadas. A intencdo foi a de verificar,
através de modelo estatistico, o grau de correlacdo e de dependéncia das transferéncias
voluntarias as trés varidveis determinantes citadas, uma vez que estas indicagdes se associam,
no caso de confirmacdo, a preservacdo de um quadro de desigualdades que podem estar se
aprofundando, ou se atenuando, ou mesmo se revertendo. Mais ainda, qualificam o papel da
governanca exercido pelo Poder Central, sobretudo no seu mister de coordenador das politicas
publicas no ambiente macroecondémico.

Isto posto, cumpre dar conta dos resultados obtidos no modelo de regressao estatistica

adotado para correlacionar as variaveis mencionadas. Deste modo, para 0 ano de 1995



(TABELA 11), os valores das transferéncias voluntarias (varidvel dependente =Y)
regressados contra os valores das receitas proprias dos municipios (variavel independente =
X1 ), contra os valores das transferéncias constitucionais repassadas pela Unido (variavel
independente = X2) e contra a variavel simbolica (X3), produziram a seguinte equacdo de
regressao linear multipla :
Y= 30.866,2 - 0,0314 X1 + 0,0331 X2 — 19.866,3 X3,

com coeficiente de correlacdo multipla (R) entre as variaveis de 0,7582, significando, em
1995, que a interacdo das variaveis independentes (X1, X2 e X3), explicaram 75,82 % dos
valores das transferéncias voluntarias (variavel Y) repassadas pela Unido. Deste modo,
admitindo-se que X3 (variavel simbdlica) assuma o valor O (zero), referente a categoria dos
municipios componentes de estados integrantes das regides Sudeste e Sul (mais
desenvolvidas), a equacdo original se reduz a :

Y=30.866,2 - 0,0314 X1 + 0,0331 X2 (equacdo reduzida 1)
Se, de outro modo, X3 assume o valor 1 (um), referente a categoria dos municipios
componentes de estados integrantes das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste (menos
desenvolvidas), a equacdo original se reduz a :

Y=10.999,9 - 0,0314 X1 + 0,0331 X2 (equacdo reduzida 2)

Assim, utilizando-se os parametros das equagOes reduzidas, € possivel demonstrar, como
exemplo que : a) cada R$ 1,00 de receita propria (X1) auferida pelos municipios e b) cada R$
1,00 de transferéncia constitucional (varidvel X2) repassado pela Unido, afeta de maneira
diferenciada o valor de Y (transferéncias voluntarias). Deste modo, substituindo-se os valores
X1=R$ 1,00, X2 = R$1,00 em cada uma das equacdes reduzidas, encontram-se 0s seguintes
resultados:

Y=30.866,20 (para a equacdo reduzida 1)

Y=10.999,88 (para a equacdo reduzida 1)

Isto significa que, em meédia, as transferéncias voluntarias da Unido para 0s municipios
das regides mais desenvolvidas foram 2,8 vezes maiores que as repassadas para 0S municipios
das regides menos desenvolvidas.

O procedimento estatistico ora demonstrado, foi repetido para os anos de 1998, 2000 e
2002, produzindo as respectivas equacdes originais, demonstradas em seqiéncia:

1998 Y =38.106,0 - 0,0010 X1 + 0,1590 X2 - 8.868,7 X3, R=0,9258



2000 Y =44.240,6 - 0,0160 X1 + 0,1313 X2 - 25.774,3X3, R=0,8946

2002 Y = 6.508,6 - 0,0006 X1 + 0,0367 X2 - 4.715,0 X3, R =0,9168
A exemplo da primeira equagdo (para o ano de 1995), as equacdes acima , propiciam 0
diferencial discriminatorio, quando se consideram as categorizagdes relativas as regides mais
desenvolvidas e as menos desenvolvidas. A aplicacdo dos mesmos procedimentos de teste
utilizados na primeira equacdo, conduzem a resultados que, na média, refletem o seguinte :

a) em 1998, a média dos recursos de transferéncias voluntarias da Unido liberadas para
as regides Sul e Sudeste superam em 1,3 vez o valor da média dos recursos das citadas
transferéncias liberadas para as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, 0 que
representou uma reducao no diferencial distintivo registrado em 1995 (2,8 vezes);

b) em 2000, a média de recursos liberados para as regides Sul e Sudeste se eleva para 2,4
vezes, em relacdo a média de recursos liberados para as regides Norte e Nordeste, 0
que volta a sugerir o alargamento das diferencas de tratamento dispensado aos
municipios que integram uma ou outra regido;

c) o ano de 2002 demonstra uma situacdo discriminatéria “sui generis” , uma vez que,
num quadro de drastico declinio do volume global das transferéncias voluntarias (ver
TABELA 5.10d), a média dos recursos liberados para os municipios das Regides Sul e
Sudeste, supera em 3,1 vezes a média destes recursos liberados para as Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste.

Fica clara, portanto, através destas indicacdes, a persisténcia de um padrdo diferenciado de
alocacdo destes recursos da Unido entre os municipios brasileiros. Haja vista que a
contumécia da expressdo redutora apresentada nas equacfes demonstradas, em todos 0s anos
tomados como focos de observacdo e andlise, desacredita a possibilidade de que as
preferéncias alocativas sejam atribuiveis a posturas de carater aleatdrio, episédico ou pontual,
por parte do Poder Central. Entretanto, longe de pretender que elas decorram, exclusivamente,
de uma intencdo deliberada de privilegiar esta ou aquela regido, ajuiza-se estarem presentes,
de forma concorrente, os ingredientes bastante difusos e combinados, relativos : a desiguais
poderes de barganha dos municipios, a diferenciais de participacdo no cenério politico, ao
maior ou menor preparo do gestor publico, ao grau de sintonia politica entre o poder local e o
Poder Central, etc. Contudo, estes fatores interagem, combinada ou isoladamente, mas, em
ultima instancia, prevalece a expressdo da vontade e do arbitrio do Poder Central, que

seleciona e faz a partilha destes recursos.



Embora se desvie dos objetivos deste estudo, um aprofundamento acerca destas
questdes e de como minimiza-las, parece ser essencial, como razdo de equanimidade, que ao
Poder Central, na definicdo e priorizacao de suas politicas, ndo falte a consciéncia de que é, a
partir da reparticdo destes recursos, que mais se explicita a sua acdo corretiva de desniveis e
desigualdades entre os entes federados. Considerando-se que as transferéncias constitucionais,
guardam uma correspondéncia e uma razdo de proporcionalidade com os graus de
participagdo de cada ente federado no pacto federativo (enquanto formadores das receitas
tributarias arrecadadas pelo Poder Central), parece caber as transferéncias voluntarias
(através de convénios e contratos para a¢Ges conjuntas em politicas publicas) o papel de
instrumento cabal na correcdo destes desvios. Isto, entendendo-se que apesar de conter
principios de justica distributiva, a partilha de recursos constitucionais (transferéncias),
preserva um “status quo” que assegura, sem grandes alteracGes, a hierarquia econémica e
politica dos entes federados, produzindo um baixo impacto na reducdo de desigualdades
regionais.Destarte, uma expectativa de a¢do protetoral reservada ao Poder Central se justifica
porque a composicdo de forgas entre os entes federados, é, por natureza e na origem, desigual.
Dai, ser consequente a prevaléncia de um “hegemon” exercido pelos entes federados mais
influentes, econémica e politicamente.

Neste sentido, parece ser exemplar o constatar-se que 0s municipios qualificados
como capitais de estados, sejam das regides Sul e Sudeste, sejam das regiées Norte, Nordeste
e Centro-Oeste, também mostrem-se alvo de tratamentos diferenciados na partilha destes
recursos pela Unido. Muito embora, para 0s municipios-capitais ndo exista uma forte
correlagdo entre as varidveis ora consideradas (transferéncias voluntérias da unido “versus”
receitas proprias e transferéncias constitucionais), uma vez que estes dispdem de um cartel
mais variado de fontes de receitas que 0s demais municipios. Ainda assim, a inclusdo da
variavel simbdlica, aponta para uma evolucdo discriminatoria na particdo das transferéncias
voluntarias entre 0s municipios das capitais, segundo 0s pressupostos de preferéncias
alocativas, muito embora, 0 ano de 2002, como se vera a seguir, mostre uma inversdo desta

tendéncia histérica.



TABELA 5.14a
MUNICIPIOS DAS CAPITAIS

TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS, RECEITAS PROPRIAS
E TRANFERENCIAS CONSTITUCIONAIS

1998

(valores em milhares de reais)

MUNICIPIOS DAS CAPITAIS TRANSF.VOLUNT

ARACAJU
BELEM

BELO HORIZONTE
BOA VISTA
CAMPO GRANDE
CUIABA
CURITIBA
FLORIANOPOLIS
FORTALEZA
GOIANIA
MACAPA
MACEIO
MANAUS

NATAL

PALMAS

PORTO ALEGRE
PORTO VELHO
RECIFE

RIO BRANCO
RIO DE JANEIRO
SAO LUIS

SAO PAULO
TERESINA
VITORIA

6.785
14.301
4.254
47.321
42.049
19.712
6.766
9.309
21.415
3.144
7.041
7.138
12.990
10.015
6.437
9.329
10.406
18.893
14.106
8.656
11.230
10.892
6.017
3.161

RECEITAS PROPRIAS TRANSF. CONST

85.158
102.698
494.384

12.471

99.125

67.075
706.829

96.654
238.422
168.490

11.316

54.980
152.071

72.934

17.300
496.535

19.366
247.238

21.611

2.227.229
155.070
3.401.564
112.993
103.636

46.296
202.303
332.637

63.691

93.391

73.855
207.339

30.833
222.719
178.716

50.114
144.079

81.762

98.859

71.330
268.049

50.358
159.173

55.095
535.299

86.731
240.986

69.143

40.017

VAR. MUDAS*

Fonte : FINBRA - Finangas do Brasil — Dados Contébeis dos Municipios 2000 — STN/MF

Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo

IPEADATA
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TABELA 5.14b
MUNICIPIOS DAS CAPITAIS
TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS, RECEITAS PROPRIAS
E TRANFERENCIAS CONSTITUCIONAIS

1999

(valores em milhares de reais)

MUNICIPIOS DAS CAPITAIS TRANSF.VOLUNT

ARACAJU
BELEM

BELO HORIZONTE
BOA VISTA
CAMPO GRANDE
CURITIBA
FLORIANOPOLIS
FORTALEZA
MACAPA
MACEIO
MANAUS

NATAL

PALMAS

PORTO ALEGRE
RECIFE

RIO BRANCO
SALVADOR

SAO LUIS

SAO PAULO
TERESINA
VITORIA

17.779
14.781
22.908
22.734
17.124
212.006
17.505
15.976
164
3.376
27.825
258
5.198
44.803
1.261
82.659
320
29.899
102.819
12.358

RECEITAS PROPRIAS TRANSF. CONST

68.031
108.777
632.483

15.032
133.645
805.281
107.990
237.297

9.446

66.212
167.994

79.203

14.098
570.058
316.976

16.592
420.716
160.020

4.047.185

37.673

105.431

55.931
209.752
468.113

29.472

48.429
299.617

38.023
246.048

41.759
153.232

83.772
101.113

75.041
371.803
201.725

51.266
141.048

94.009
558.164
168.277

66.767

VAR. MUDAS*

Fonte : FINBRA - Financas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios 2000 — STN/MF

Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo

IPEADATA
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TABELA 5.14c

MUNICIPIOS DAS CAPITAIS

TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS, RECEITAS PROPRIAS
E TRANFERENCIAS CONSTITUCIONAIS

2000

(valores em milhares de reais)

MUNICIPIOS DAS CAPITAIS TRANSF.VOLUNT

ARACAJU 4714
BELEM 6.473
BELO HORIZONTE 14.133
BOA VISTA 29.807
CAMPO GRANDE 34.550
CURITIBA 204.800
FLORIANOPOLIS 11.853
FORTALEZA 1.302
GOIANIA 461
JOAO PESSOA 6.915
MACAPA 284
MACEIO 7.267
MANAUS 13.367
NATAL 15.881
PALMAS 3.778
PORTO ALEGRE 5.936
PORTO VELHO 5.208
RECIFE 14.909
RIO BRANCO 6.511
RIO DE JANEIRO 38.540
SALVADOR 8.742
SAO LUIS 600
SAO PAULO 97.074
TERESINA 100.513
VITORIA 14.909

RECEITAS PROPRIAS TRANSF. CONST

93.080
134.129
611.281

12.679
139.072
827.429
127.532
287.223
200.356

50.317

11.159

59.293
177.705

84.127

17.548
556.253

21.609
313.106

30.380

2.662.180
421.818
184.615

4.605.437

37.853
143.861

57.159
229.449
463.510

60.602

51.004
276.722

38.610
243.948
228.174
145.438

44570
172.327

93.180
132.702

82.064
405.339

54.361
194.334

70.457
744.560
180.724

92.640
596.515
171.801

52.305

VAR. MUDAS* |

O R OFR P ORPRPRRPRORRERRRLRRIRIEREOORIEROLRLR

Fonte : FINBRA - Financas do Brasil — Dados Contéabeis dos Municipios 2000 — STN/MF

Obs: valores a pre¢os de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo

IPEADATA



TABELA 5.14d

MUNICIPIOS DAS CAPITAIS

TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS, RECEITAS PROPRIAS
E TRANFERENCIAS CONSTITUCIONAIS

2001

(valores em milhares de reais)

MUNICIPIOS DAS CAPITAIS TRANSF.VOLUNT

ARACAJU 4.714
BELEM 6.473
BELO HORIZONTE 14.133
BOA VISTA 29.807
CAMPO GRANDE 34.550
CURITIBA 204.800
FLORIANOPOLIS 11.853
FORTALEZA 1.302
GOIANIA 461
JOAO PESSOA 6.915
MACAPA 284
MACEIO 7.267
MANAUS 13.367
NATAL 15.881
PALMAS 3.778
PORTO ALEGRE 5.936
PORTO VELHO 5.208
RECIFE 14.909
RIO BRANCO 6.511
RIO DE JANEIRO 38.540
SALVADOR 8.742
SAO LUIS 600
SAO PAULO 97.074
TERESINA 100.513
VITORIA 14.909

RECEITAS PROPRIAS TRANSF. CONST

93.080
134.129
611.281

12.679
139.072
827.429
127.532
287.223
200.356

50.317

11.159

59.293
177.705

84.127

17.548
556.253

21.609
313.106

30.380

2.662.180
421.818
184.615

4.605.437

37.853
143.861

57.159
229.449
463.510

60.602

51.004
276.722

38.610
243.948
228.174
145.438

44570
172.327

93.180
132.702

82.064
405.339

54.361
194.334

70.457
744.560
180.724

92.640
596.515
171.801

52.305

VAR. MUDAS*

Fonte : FINBRA - Financas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios 2000 — STN/MF

Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo

IPEADATA
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TABELA 5.14e
MUNICIPIOS DAS CAPITAIS
TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS, RECEITAS PROPRIAS
E TRANFERENCIAS CONSTITUCIONAIS
2002

(valores em milhares de reais)

MUNICIPIOS DAS CAPITAIS TRANSF.VOLUNT RECEITAS PROPRIAS TRANSF. CONST VAR. MUDAS* |

ARACAJU 6.785 85.158 46.296 1
BELEM 14.301 102.698 202.303 1
BELO HORIZONTE 4.254 494.384 332.637 0
BOA VISTA 47.321 12.471 63.691 1
CAMPO GRANDE 42.049 99.125 93.391 1
CUIABA 19.712 67.075 73.855 1
CURITIBA 6.766 706.829 207.339 0
FLORIANOPOLIS 9.309 96.654 30.833 0
FORTALEZA 21.415 238.422 222.719 1
GOIANIA 3.144 168.490 178.716 1
MACAPA 7.041 11.316 50.114 1
MACEIO 7.138 54.980 144.079 1
MANAUS 12.990 152.071 81.762 1
NATAL 10.015 72.934 98.859 1
PALMAS 6.437 17.300 71.330 1
PORTO ALEGRE 9.329 496.535 268.049 0
PORTO VELHO 10.406 19.366 50.358 1
RECIFE 18.893 247.238 159.173 1
RIO BRANCO 14.106 21.611 55.095 1
RIO DE JANEIRO 8.656 2.227.229 535.299 0
SAO LUIS 11.230 155.070 86.731 1
SAO PAULO 10.892 3.401.564 240.986 0
TERESINA 6.017 112.993 69.143 1
VITORIA 3.161 103.636 40.017 0

Fonte : FINBRA - Financas do Brasil — Dados Contéabeis dos Municipios 2000 — STN/MF

Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo
IPEADATA

As equacOes em seqiiéncia foram produzidas a partir das informacfes constantes das
TABELAS 5.14a, 5.14b, 5.14c, 5.14d e 5.14e, retro apresentadas, relativas as transferéncias
voluntarias, as receitas proprias dos municipios e as transferéncias constitucionais da Unido,
nos anos de 1998, 1999,2000,2001 e 2002 :

1998 Y = 35.315,7 - 0,0016 X1+ 0,0852 X2 - 22.766,3 X3, R=0,3394



1999 Y = 33.379,2 - 0,0049 X1 + 0,0760 X2 — 17.805,4 X3, R =0,2877

2000 Y =42.672,9 - 0,0118 X1 +0,0700 X2 — 36.340,7 X3, R =0,3650
2001 Y =49.251,0 +0,0175 X1- 0,0484 X2—-30.753,2 X3, R=0,5123
2002 Y = 6.464,4 + 0,0015 X1-0,0025 X2 + 8.884,9 X3, R =0,3384

E de se observar que as quatro primeiras equagbes apresentam os coeficientes de
inclinacdo de X3 (variavel simbdlica) com sinal negativo, o qual implica num termo de
reducdo da meédia das transferéncias voluntarias repassadas pela Unido aos municipios das
capitais dos estados das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Entretanto, no ano de 2002,
o sinal deste coeficiente é positivo, significando que ao menos neste ano, 0s municipios das
regibes mencionadas foram favorecidos, em média, com recursos de transferéncias maiores
gue a média dos municipios das capitais de estados do Sul e do Sudeste. Estes quadros
analiticos definidos atraves de método estatistico, tanto para os municipios de uma forma
abrangente, como para 0s municipios das capitais, embora ndo estejam disponiveis para 0s
estados da federacdo de uma forma segregada, ndo impede o exercicio de julgar que idéntica
fenomenologia os distingam neste quadro de preferéncias alocativas exercidas pelo Poder
Central. Como visto, a TABELA 5.10 (volume da tese), retro apresentada, demonstra que 0s
estados brasileiros na totalidade sdo os grandes perdedores, no que se refere a participacdo
nestes recursos, em beneficio dos municipios. Por conseguinte, se 0s municipios sdo 0S
grandes beneficiados e se 0s municipios de regides menos desenvolvidas, ainda assim, sdo
discriminados no tocante a estes recursos, 0 que ndo pensar da condicdo dos estados das
regides menos desenvolvidas?

Embora estas conclusdes se encerrem sob consideragdes muito estritas e limitadas, no
referente ao processo de descentralizacdo politica, pois este implica numa teia de derivacoes
bastante complexa, ainda assim, a forma mais explicita ou mais visivel de intervencdo do
Poder Central na coordenacgdo de politicas publicas (excluidas aquelas politicas que Ihe séo
congénitas - seguranca e politica nacional de saude), manifesta-se ser atraves das
transferéncias voluntarias, que o efeito demonstracdo deveria produzir o crivo analitico
necessario ao julgamento de seu papel na atenuacdo do quadro de desigualdades. Se a este
quadro que aponta para diferenciacGes nitidas no tratamento dispensado aos entes federados,
se acresce os fatos anteriormente analisados, fica a impressdo de que os rumos da
descentralizacdo, analisada a partir de uma descentralizacdo das politicas fiscal e
orcamentaria, considerando-se um “coeteris paribus” em termos politicos e econémicos,

encaminham-se para uma condicéo de “cada um por si”.



Além destas conclusdes, as equacbes produzidas (tanto para 0s municipios em geral,
guanto para 0s municipios das capitais), também permitem extrair conclusdes elucidativas no
tocante ao grau de interacdo observavel entre as receitas proprias geradas nos municipios e as
transferéncias voluntarias da Unido (relacdo 1), ou entre as transferéncias constitucionais da
Unido e as mencionadas transferéncias voluntarias (relacdo 2). No caso da “relacdo 1” , é de
se observar que os coeficientes de X1 ( receitas préprias), em todas as equagOes validas para
0s municipios em geral, sdo negativos, indicando que a dotagdo de recursos, Vvia
transferéncias voluntarias, segue uma razao inversa a das receitas proprias. Isto significa, que
para um dado municipio o volume de recursos recebidos a titulo de transferéncias voluntarias
dependerd de sua maior ou menor dificuldade para gerar receitas proprias. No tocante a
“relacdo 2", observa-se uma razdo direta entre as duas varaveis, haja vista que os sinais dos
coeficientes de inclinacdo de X2 (transferéncias constitucionais) sdo positivos.

A mesma “relacdo 1” quando considerada para 0s municipios-capitais, revela que, nos
anos de 1998,1999 e 2000, prevaleceu a logica da razdo inversa observada para 0s municipios
em geral. Entretanto, nos anos de 2001 e 2002, a relacdo passa a ser direta (0s sinais do
coeficiente de X1 sdo positivos). Porem, nestes mesmos anos de 2001 e 2002, os sinais dos
coeficientes de X2 (transferéncias constitucionais), tornam-se negativos, denotando uma razdo
inversa em relacdo as transferéncias voluntérias (), que inexistiu nos anos de 1998, 1999 e
2000.

Disto resulta que o Poder Central ajusta uma ldgica de alocacdo de recursos
diferenciada para municipios comuns e para municipios-capitais. Como, em regra, 0S
municipios comuns enfrentam maiores dificuldades para gerar receitas proprias (X1), a razao
direta ente X2 (transferéncias constitucionais) e Y (transferéncias voluntarias) parece presidir
a logica de alocacdo de recursos da Unido nestes entes federados. Ambos, porém (X2 e Y) se
opdem ao movimento de X1(receitas proprias).

O caso dos municipios das capitais revela uma logica mutante no tempo. Nos anos de
2001 e 2002, a maior capacidade destes para gerar receitas proprias, inverteu a relacéo
predominante nos anos de 1998, 1999 e 2000, que era a mesma descrita para 0s municipios
comuns. Ou seja, em 2001 e 2002, a razdo entre geracdo de receitas proprias (X1) e
transferéncias voluntarias (Y) passa a ser direta e a relacdo destas com as transferéncias
constitucionais (X2) passa a ser inversa. Isto implica em reconhecer a trajetoria cadente das
transferéncias constitucionais, na medida em que 0s municipios das capitais ainda encontram

espaco para ampliar suas receitas proprias.



Deste modo, ndo deixa de ser preocupante, o fato de 2002 ter representado um ano em
gue, tanto para 0s municipios em geral, quanto para 0s municipios-capitais, as transferéncias
constitucionais e as transferéncias voluntarias, marcos da presenca do Poder Central na
conducdo coordenada de geracdo de meios materiais para assegurar a governanca nos estados
e municipios, tenham se revelado declinantes. Estas tendéncias pressagiam a configuracdo de
um cenario paradoxal : poderes locais plenos de autonomia administrativa e financeira, fiéis
depositarios de responsabilidades delegadas pelo Poder Central, mas exauridos ante o desafio
de compatibilizar, numa escala crescente, necessidades (demandas em bens e servicos
publicos) e possibilidades (capacidade para prover e produzir bens e servicos
publicos).Cenario mais paradoxal, ainda, quando se alia a possibilidade de combinarem-se,
concorrentemente, a perda gradual da qualidade do suporte financeiro da Unido e o
acendramento de uma concorréncia de cunho federalista por arrecadacéo de tributos, que tem
como protagonista o préprio Poder Central. Mais perigosa que a competicdo municipalista
(hobbesianismo municipal), parece ser a progressdo, na surdina, daquilo que, na falta de uma
denominagdo mais apropriada, este estudo estd denominando de “hobbesianismo federalista”,
porquanto deixaria de ser insuspeita a funcdo que o Poder Central deveria exercer de
guardido e de coordenador politico do pacto federativo.

Conqguanto o processo de descentralizacdo politica, como ja& frisado, se conforme a
uma predicacdo mais complexa de fatores concorrentes, alguns deles de natureza intangivel
ou qualitativa (acounttability, responsiveness, etc), outros de natureza essencialmente material
e mensurdvel quantitativamente (orcamento e execucdo orcamentaria), avulta ser
inquestiondvel a preexisténcia destes ultimos para dar curso estavel a tal trajetoria. Se aos
primeiros cabem o desenvolvimento das condigfes para a otimizacdo dos resultados
traduzidos pelas acBes em politicas publicas, aos ultimos se impBe a funcdo de elos de
inicializacdo e anteparos de uma cadeia de “requerimentos e de suprimentos”, oriundos da
sociedade, peculiar ao “policy cicle” e ao “ policy maker” (Sutton, 1 , p. ; Melo, ) Deste
modo, a preexisténcia de competéncias tributarias definidas, o partilhamento de receitas e as
fontes autbnomas de geracdo de recursos em cada esfera de poder, constituem as bases
materiais que ddo partida e permitem o ‘feedback” necessario para se avaliar 0s aspectos
consequenciais e qualitativos da descentralizacdo politica. Ao eleger, portanto, como fio de
conducdo deste trabalho de tese, a interpretacdo da descentralizagdo politica ndo em funcéo de
um escopo tedrico que se aporta no manto de inspiragdes doutrinarias, mas, de um discurso

que se transubstancia sob a forca imponderavel de uma realidade fiscal que, em algum grau,



limita e encilha seus primados de justicas politica, econdmica e social, ndo houve intencéo de
perpassar tais valores. Mas, tdo somente, de investigar pelo lado mais 6bvio deste seu carater
ambivalente, ou seja, a partir do ponto de origem da préxis politica — o Poder Central e sua
relacdo com os entes federados — um possivel rol de assinalagfes, que revele uma matriz de
erros a serem evitados e de acertos a serem disseminados. Antes mesmo da expectativa de que
o discurso sobre condutas esperadas da sociedade para o desenvolvimento da
responsabilizacdo social, da participacdo politica e do estimulo ao *acountability”
(responsabilizacdo social dos governantes) seja uma realidade dominante. Porque tais
expectativas perdem grande parte de seus significados, se  problemas de origem (praticas
discriminatorias, afastamento dos principios de coordenacdo politica, auséncia de politicas e
programas compensatorios eficientes e eficazes na correcdo de desequilibrios entre regides e
localidades, etc.,), convertem-se em obstaculos a geracdo de “inputs” essenciais a instauracdo

de um ciclo rigorosamente virtuoso no processo de descentralizacao politica.



ANEXO 3

3.1 — Analises complementares sobre outras despesas por
funcdes governamentais do Poder Central



Anexo 3.1

A Descentralizacdo Politica e a atuacdo do Poder Central sob o crivo de uma avaliacéo

da execuc¢do orcamentaria funcional-programatica.

A questdo da descentralizacdo politica como fato consequencial de uma crise fiscal,
por vinculacBes logicas, enredou-se, como tratado no capitulo antecedente, com a também
conseqiiente questdo do Estado Minimo que passou a ser defendida com o recrudescer do
ideario liberal (neoliberal), de uma forma recorrente nas economias capitalistas, a partir dos
anos 80. Deste modo, a propensdo a tese do Estado Minimo, conduz necessariamente ao
entendimento de que do ponto de vista fiscal, a descentralizacdo politica redundaria na
reducdo do aparelho estatal, impondo, sobretudo, a necessidade de uma reforma
administrativa e de uma reforma no papel de agente econémico que o Estado Brasileiro, vinha
desempenhando desde a época da primeira fase do Governo Vargas, através da desmontagem
de uma infra-estrutura empresarial que vinha sendo construida, desde entdo, via privatizagdes,
terceirizacOes e publicizaces.

A questdo das reformas tributaria e previdenciaria, como um aspecto crucial para a
solucgéo das alegadas crises fiscal e social, compunha com aquelas reformas, um conjunto de
medidas que deveria contribuir para dar mais flexibilidade e maior poder de governanca e,
consequentemente, um maior padrdo de governabilidade, ndo s6 para o Poder Central, como,
de resto, para os demais entes federados. Como decorréncia destes argumentos, as evidéncias
empiricas deveriam demonstrar as assinala¢fes virtuosas e teoricamente derivadas destas
mudancas. Entretanto, o carater postergatério com que sempre sdo tratadas as questdes
relativas a processo regulamentar (ou seja, sujeitas a uma legislacdo complementar), ndo raras
vezes, é quase sempre, a regra. O que ndo dizer de providéncias relacionadas a necessidade de
mudancgas no proprio texto constitucional. Os quais envolvem negociaces politicas mais
complexas, quase sempre vinculadas ao fisiologismo, ao jogo partidario e ao clientelismo
(tratados antecedentemente), que ainda envolvem, posteriormente, todo o0 processo de
formalizacdo das leis que destas mudancas emergem.

Destarte, a visibilidade (ou transparéncia) das acdes esperadas no nivel politico parece
ressentir-se, quase sempre de uma vontade integra, completa e unissona para a solugdo de
uma matriz dos problemas. Assim, a regra nestas acfes, quase sempre, reveste-se de um

carater parcial e aleatorio e, ndo raras vezes, pré-participatério, que implica no jogo de



barganhas levado para a arena politica, e que desmonta a légica completa de um conjunto-
solugcdo mais amplo (como era o caso de um pacote de reformas). Ressalte-se, que esta linha
de argumentacdo ndo implica em fazer apologia de tais reformas, mas tdo somente em
dessumir que ndo se pode ajuizar o alcance efetivo que tais medidas teriam alcangado se
fossem consentaneas com a contemporaneidade do discurso que objetivava implementa-las.

Assim, o pressuposto para este segundo nivel de avaliagdo do processo de
descentralizacdo politica, ainda sob o foco estrito de um processo originado na crise fiscal do
Estado Brasileiro, busca, ainda pela observacdo da execucdo orcamentaria decorrente do
orcamento fiscal e de seguridade (despesas por funcdes e programas), verificar como o Poder
Central (Unido) se comportou com o seu mister de provisdo de recursos financeiros aos
canais responsaveis pela conducdo das acGes nas politicas publicas. Os graficos a seguir,
procuram elucidar, a trajetoria de tais encaminhamentos, uma vez que demonstram a evolucao
das despesas (participacdo relativa ou percentual) de organismos ou programas, no total das
despesas realizadas. As citadas trajetorias sdo, por si sos, indicativas, em marcos temporais
especificos, de sinalizacdes de carater geral, que podem atestar a consentaneidade, ou ndo, de
resultados associados ao discurso inicial e aos consequentes desdobramentos que alcangaram
tal discurso no tocante aos papéis reservados ao Estado Brasileiro.

O GRAFICO a seguir demonstra a evolucdo das destinagbes orcamentarias

direcionadas para funcdes ministeriais e programas governamentais.

GRAFICO XXI - Evolucdo das Despesas da Uni&o por Fungdes e Programas
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A observacdo do grafico em apreciacdo, ao contemplar um periodo longo de série
historica, permite perceber que o0s anos entre 1980 e 1987, evidenciam uma evolugéo oscilante
nos orcamentos da “Administracdo e Planejamento” e tendencialmente declinante nos
orcamentos do “Desenvolvimento Regional” e no de “Defesa Nacional e Seguranca Publica”.
O declinio maior verificado nestes dois orgamentos, entre 1988 e 1989, compensa-se nos anos
seguintes, com uma recuperagdo mais forte no orcamento do “desenvolvimento regional” e
mais contido no de “defesa nacional e seguranca publica”. Este Gltimo se mantém oscilante,
entre 1991 a 2202, enquanto que o primeiro declina, até se extinguir no ano de 2000.
Consideradas as evolucGes nestas duas funcbes, ao longo de todo o periodo 1980-2002,
observa-se que elas foram drasticamente reduzidas em termos das despesas gerais do Poder
Central. No tocante a funcdo “ administracdo e planejamento”, ha uma concentracdo visivel
de recursos para ela canalizados entre 1988 a 1993, isto, em parte, decorréncia do programa
de reforma administrativa que estava associada ao eixo maior do projeto de descentralizacdo
politica orientado para a meta do “Estado Minimo” (enxugamento da méaquina estatal, via
reducdo dos quadros dos servicos publicos, planos de demissdes voluntarias, privatizacdes de
empresas, etc.) . Em parte, também porque o mister de planejar e de administrar o processo de
reformas foi colocado sob a batuta de um Unico ministério, fato este que contribuiu para dar
maior expressdo a esta funcdo. Nos anos de 1994 e de 1995, o or¢camento declina, para, em
seguida, nos anos de 1996 a 1999 (vigéncia da tese do “Estado Necessario™), voltar a crescer.
Em 2000, essa despesa novamente declina, por conta de uma cisdo entre as fungOes
administrativa e de planejamento, com o desmembramento desta funcdo ministerial dupla
assumida pelo MARE. Entretanto, sem que se questione o crescimento inusitado das despesas
com o or¢camento “administracdo e planejamento, é de causar espécie a constatacdo de que,
justamente sob os auspicios do Estado Minimo, que recomenda uma presenca deste em areas
de profundo apelo social, que registram-se redugdes drésticas nos or¢camentos de “defesa
nacional e seguranca publica” e de “desenvolvimento regional” . Funcdes estas claramente
identificadas com demandas publicas de carater crescentemente apelativo no contexto da
progressao capitalista.

O GRAFICO em seqiiéncia demonstra a trajetoria de outros orcamentos ligados a
funcbes ministeriais, como o orcamento da agricultura, das comunicacdes e de energia e

recursos minerais.



E de se observar que para as trés fungdes, os anos de 1989 e de 1990, foram divisores
no histérico de suas respectivas dotacGes orgcamentarias. Apesar de oscilantes, a participacdo
relativa da agricultura nas despesas funcionais-programaticas da Unido, evoluiu de um modo
decrescente (8,08 %, em 1980, para 1,94 %, em 1990); na energia e recursos minerais, a
trajetoria foi, igualmente, oscilante e decrescente (7,73 %, em 1981, para 0,16 %, em 1990);
nas comunicagoes, valem as mesmas observacdes realizadas para as duas fungdes anteriores,
entretanto com predominancia caracteristicamente decrescente de seu orgcamento (1,45 %, em



1980, para 0,04 5, em 1990). Entre 1991 e 1995, recupera-se a tendéncia de crescimento do
orcamento da agricultura, mas conservando a caracteristica oscilante (4,38 %, em 1991, e 5,24
% em 1995). A partir de 1996, a participacdo da agricultura passa a ser caracteristicamente
declinante, com a participacdo relativa de seu orgcamento, caindo para o menor percentual de
participacdo registrado nos vinte e dois anos da série apresentada (1,25 %, em 2002). No
orcamento de energia e recursos minerais, registram-se participacdes oscilantes, mas quase
lineares, a partir de 1991, até 1999, e declinio nos anos de 2000 e 2001. O ano de 2002
registra um expressivo crescimento do orcamento quando comparado com o do ano anterior
(1,78 %, contra 0,19 %). Nas comunicacOes, as dotacdes or¢camentarias sdo crescentes entre
1991 e 1998, e praticamente estavel entre 1999 a 2002.

Na agricultura, portanto, de um modo geral, a tendéncia em 22 anos de observacao, foi
a de uma importancia declinante desta atividade econémica como um dos bracos da funcéo
estatal. Reconhecido como um segmento de grande forca de capilaridade na solucdo de
problemas relacionados ao mercado de trabalho e de abastecimento interno, a agricultura
subsidiada em paises que se auto rotulam como economias liberais, com exemplo mais forte
nos EUA, é uma razdo marcante para a presenca forte do aparelho estatal. No Brasil, o
argumento contra as praticas protecionistas concedida a agricultura norte-americana se desfaz
diante da contraditoria constatacdo de uma politica agricola interna que se esvazia,
desconhecendo o enorme potencial que tal atividade apresenta no redirecionamento de
trajetdrias de crescimento.

Na funcdo “energia e recursos minerais”, a pratica orcamentaria extremamente
comedida e quase linear entre 1991 a 2001, encontra grande parte de sua justificativa no
desmonte de parte da infra-estrutura industrial estatal, justificadora do que se denominou de
Estado Empresério, que prevaleceu nos Governos Militares. Os processos de privatizagGes de
empresas do setor (com destaque para a Companhia Vale do Rio Doce e para a quebra do
monopolio legal da Petrobras), aliados a uma constatada auséncia de investimentos
estratégicos no setor de energia, deram a preocupagdo com o desmonte da aparelhagem estatal
contida na ideologia do Estado Minimo, esta realidade aleatéria, ainda irresoluta, da
possibilidade de uma crise energética de graves proporcdes. A inevitabilidade de uma crise no
setor de energia, anunciada em anos recentes, depende, atualmente, muito mais de uma
conjuncdo favoravel dos agentes climaticos, do que a uma intervencdo apropriada e sem
destempo da funcdo estatal. O crescimento do orgcamento em 2002, apesar de consideravel,

em relacdo aos anos anteriores, ndo pode ser encarado com uma mudanca de atitudes com



relacdo ao papel do Estado no setor, porque sob esta mudanca, paira a questdo do imperativo
de retomar investimentos para a solugdo de uma possivel crise energética.

Na funcdo comunicac@es, a retomada do crescimento or¢camentario, a partir de 1991,
revela-se muito mais como resultado de um entendimento de que o setor de comunicacGes
ainda continua sendo considerado de importancia estratégica para o Governo, que ainda
responde e disciplina as concessdes neste setor.

No GRAFICO , a seguir, mostram-se as evolucbes de trés areas de interesse
nitidamente social, imprescindiveis a uma possibilidade mais completa de avaliagdo dos
rumos do processo de descentralizacdo politica analisado pelo prisma da execucédo

orcamentaria que deriva do planejamento politico.

GRAFICO XXIll - Evolugéo das Despesas da Uni&o por Funcdes e Programas

14,00

> 13,14

by
€
N
—

12,00
(=}
10,00
?

8,00

> 12,36

11,76

9,57

821

Participacé@o nas Despesas (%)

)
4 3
~ O~ ),
o © @
7o) © F ™
N (o] N
6,00 T AT o
=, © Te] 5 () 2
™ o o
B ).
< v © ~
< o ~ )
A <t @ o

4,00

2,61
2,86
3,26
2,87
1,86 3,65
1,68 2,66
< |
\

R,42
P,39
2,52

2,00

0,57

© o~ N

4 3 5 4 4 8 S N3

c S35 S ~~2¢

0,00 e e e e S
O 4 o ® % W © N~ ©® ® O o4 N o T W © ~ ® O O oA o
©® ® ® ® ® ® ® ®W ® K H D O O & O O O O O O O O
& © © o © o o o o o o o o o o o o o o o O o O
L D I D I I R I S D R D I B I I I I IR I . IR o\ A o\ B oV

Anos

|=—EDUCAGAO E CULTURA ==HABITAGAO E URBANISMO  SAUDE E SANEAMENTO |

A funcdo “educacdo e cultura” teve orgcamentos situados nos anos de 1980 a 1988,
num patamar superior a 8 % do total das despesas orcamentarias do Poder Central, chegando

a atingir 13,14 %, em 1987. O ano de 1989, marca uma queda abrupta do orgamento desta



funcdo, correspondente a 4,58 %. O ano de 1990 deprime ainda mais o citado orcamento,
trazendo-o para um patamar de 2,35 %.Em 1991, inicia-se uma evolucdo oscilante, com
caracteristica predominantemente crescente, até 1995, quando o orgcamento desta funcao volta
a atingir o patamar superior a 6 %. A partir de 1996, a evolucdo orcamentaria da funcéo
“educacdo e cultura” volta a apresentar uma tendéncia declinante, com o ano de 2002,
registrando uma participagdo de 3,37 %. Conquanto as mudangas constitucionais relativas a
educacao e a cultura, tenham se alterado no tocante a uma maior descentralizacdo da funcéo
educacional, € de se questionar a razdo para um comportamento tdo oscilante do orgcamento
para esta rubrica. Primeiramente, porque diante de um crescimento mais forte da atividade
econdmica medido pelo PIB per capita brasileiro (ver GRAFICO ), a partir de 1992, as
responsabilidades da Unido ndo poderiam ter transitado um caminho inverso. Segundo,
porque de conformidade com os pressupostos de uma Estado Minimo, entre as funcdes que a
este estariam fortemente associadas seriam as estritas fungdes sociais, das quais a funcédo
educacdo e cultura deveria receber tratamento exponencial. Assim, mesmo diante do
argumento de que uma reducdo, em termos relativos, na dotacéo destas funcées ndo implicaria
necessariamente em reducdo de tal participacdo, em valores absolutos, a Idgica esperada seria
verdadeiramente a de uma participacdo relativa efetivamente crescente, ndo fossem razdes
outras, a serem analisadas mais adiante.

A funcdo “salide e saneamento” , exposta no GRAFICO em analise, manifesta uma
evolucdo, oscilante, mas caracteristicamente crescente entre os anos de 1980 a 1987. A partir
de 1988, o orcamento declina até 1990 (0,78 %). A partir de 1991, o orcamento salta para
uma participacéo relativa de 6,15 %, crescendo de forma oscilante (queda em 1992) até 1995,
quando alcanga um patamar préximo a 10 % do orcamento geral da Unido. A partir de 1996,
esta trajetoria passa a ser decrescente, ainda que num balanco geral ao longo da série, as
dotacdes situem-se em patamares mais elevados que os prevalecentes entre 1980 e 1990, anos
em que predominou a tese da crise fiscal. Entretanto, ainda que se reconheca o carater
meritorio destes avancos relativos, a tendéncia racionalmente esperada seria a de ter-se um
crescimento relativo mais forte destas participagdes, de vez que pelas mesmas razdes expostas
anteriormente, o argumento justificativo do Estado Minimo deveria encaminhar-se mais
fortemente para a esfera protetoral das demandas mais inescusaveis da sociedade (saude,
educacdo, seguranca, habitacdo). Na realidade, entre 1991 e 1995, pode-se reconhecer a logica
desta argumentacdo. Todavia, os anos de 1996 em diante, destituem tal forca de

argumentacao.
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