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Resumo:

Parte de uma idéia smples, segundo a qual
ndo h& propriamente uma crise do federalismo no
Brasil, sendo a auséncia histérica de evidéncias
quanto a solidez e articulagdo dos principios bas-
cos do federalismo. Para demonstrar essa idéa, o
trabalho parte da tese de que o federalismo, ar
guanto sistema, deve conter quatro principios k&
sicos para funcionar e para existir enquanto tal:
autonomia, cooperacdo, equilibrio estrutural e co-
ordenacdo. Para cumprir essa demonstracdo, o
trabaho define o conceito de cada um desses
principios e mobiliza conceitos para andlisar
o sistema federa brasileiro. Conclui que o referido
sistema sofre de uma forte caréncia de solidez e
articulacdo entre agueles quatro principios bas-
CoS.
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1- INTRODUGAO

Nesses Ultimos anos, tem-se dedicado um es-
paco importante para os estudos e discussdes
sobre 0 tema do federalismo. Antes, discutido
apenas por especialistas, geramente nos campos
juridico e politico, a questéo do federdismo passou
a ser largamente discutida pel os economistas, sob
o tema de “federalismo fisca”.

Pode-se dizer que o tema sobre o federalismo
estd novamente na moda’, e segundo ELAZAR
(1987) o interesse pelo federdismo (res)surge
sempre nos momentos em gue ha grandes movi-
mentos de transicdo socio-politica da sociedade.
Hoje, vérias sdo as razfes para que as preocupa-
¢Bes em torno da questdo do federalismo ressur-
jam: (i) processo de uni&o das economias e socie-
dades européias; (ii) desintegracdo da Unido Sovi-
ética (URSS) e do bloco socidista do Leste euro-
peu, acompanhada de conflitos énicos importantes
como tem sido o caso da ex-lugodavia; (iii) vaori-
zacdo das iniciativas locais e regionals, até mesmo
Como reacdo ao risco de perda de autonomia e da
identidade regional-local provocada pelo processo
de globalizagdo; (iv) processo de atomizacdo das
iniciativas e das decisdes propagado pelos funda-
mentos do liberalismo econdmico, cujo cana tem
sido a desregulamentacdo etc.

Na América Latina, o debate sobre o federa-
lismo emerge com forga, apis 0 desmoronamento
dos regimes militares centralizados e com de a
recuperagao da democracia. Os planos de estahili-
zacd0 acompanhados de ampla retirada do Estado
na economia empurraram 0s economistas, sobre-
tudo do Fundo Monetério Internaciona (FMI) e do
Banco Mundia (BIRD)?, ase debrugarem sobre o
tema do federalismo no continente. Os aconteci-
mentos sociais em Chigpas no México mas tam-

Por exemplo, em 1961, Alexandre Marc inicia seu livro Dia-
lectique du Déchainement (fondements philosophiques du
fédéraliame) dizendo, logo na primeiralinha, “Le fédérdisme
es aljourd hui alamode” (O federadismo esta hoje na no-
da).

*Ver, por exemplo, SAHA (1990 ); SAHA (1994); TANZI
(1995); TER-MINASSIAN (1995).

bém em agumas provincias da Argentina’® des-
cortinando as fragilidades dessas federagOes, ser-
viram também de importantes convites para uma
reflexéo.

No caso do Brasil, especificamente, apesar
de seu sistema federal existir desde a proclama-
¢do da Republica, em 1889, ndo ha no Pais uma
tradicdo intelectual “federaista’, ou sga, tradicéo
de pensar e discutir a federagdo brasileira Essa
preocupacdo € relativamente recente e ela advém
menos de aspectos étnicos, politicos e culturais do
gue econdmico, fiscal e financeiro.

A principal motivagéo do debate recente 0
bre a federacdo brasileira estd, de um lado, no
desequilibrio estrutural entre os estados federados
e, de outro lado, na desordem e crise fisca-
financeiras dos governos subnacionais e na falta
de relacdo cooperativa desses governos com o
guste fiscal e a estabilizagdo macroecondmica
No centro destas preocupagdes, esta sem duvida
a Nova Constituicdo de 1988, que provoca uma
virada no federalismo no Brasl. Os resultados
discutiveis do processo recente de descentraiza-
¢ao fiscal, os quais culminam com a crise financei-
ra aberta dos principais bancos estaduais, acelera-
ram as reflexdes, estudos e discussdes sobre esse
tema. Mais recentemente ainda, a moratOria unila-
teral do Estado de Minas Gerai's sobre 0 pagament
to do servico da divida com o Governo Federa
além das dificuldades de pagamento por parte de
outros estados federados, entre eles Rio Grande
do Sul, reforcaram as preocupacoes e reflexdes
sobre os problemas estruturais do federaismo
brasilero.

Este trabaho é motivado pela idéia, segundo
aqual, ndo h& propriamente uma crise do federa-
lismo no Brasil, sendo a auséncia historica de evi-
déncias quanto a solidez e articulagéo dos princi-
pios bésicos do federalismo. Para demonstrar essa
idéia, o trabaho parte da tese de que o federais-
mo deve conter 4 (quatro) principios basicos para
funcionar: autonomia, cooperacao, equilibrio estru-

3Sobre 0 fendmeno de Chigpas ver DEBRAY (1996) e sobrea
Stuacdo da federagdo na Argentina e suas provincias ver
SHAPIRA (1992) e FERNANDEZ (1995).
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tural e coordenacdo. Desta maneira, o trabalho
assm esté dividido: secéo 2, estruturagdo tedrica
dos quatro principios basicos;, secéo 3, trgjetdria
da federacéo brasileira, que procura historiar e
analisar a questdo da autonomia dos estados brasi-
leiros; secéo 4, desequilibrio estrutural entre reg-
0es e estados, que mostra os desequilibrios estru-
turais entre regides e estados brasileiros; secéo 5,
desordem e crise fisca-financeira dos estados
federados, que procura mostrar a auséncia de
cooperaga@o entre os estados assm como a falta
de coordenacdo por parte da Uni&o.

2 - O QUADRILATERO DO
FEDERALISMO: AUTONOMIA,
COOPERACAO, EQUILIBRIO
ESTRUTURAL E COORDENAGCAO

Em seu Traité Sciense Politique,
BURDEAU (1967) define a organizacdo federa
do Estado por dois principios bésicos, a saber: 0 da
“autonomia’ e o da “participagdo”. O primero
refere-se a autogestdo garantida ingtitucionalmente
pela Constituicéo as partes federadas; o segundo
refere-se a responsabilidade que cabe a cada sub-
sistema na gestéo do Pais inteiro. Este Ultimo nos
remete diretamente para a nogéo de "cooperagao”
das acOes entre os estados federados — aqui e
tendida como uma cooperacdo pactuada entre as
unidades federadas. Mais  recentemente
ABRUCIO & COSTA (1998) colocaram que a
compatibilidade entre autonomia e cooperacéo é
fundamental para o éxito do “arranjo federativo”.
Como se pode ver, esses dois principios estéo
fortemente associados as esferas federadas, ou
Sgja, aos estados subnacionais, do que a Unido, isto
€, a0 estado central.

Todavia, tanto os resultados concretos (pro-
duzidos principa mente gpos a grande onda mundi-
a de descentralizacéo nos anos 80) quanto alitera-
tura mais recente sobre o federalismo (ver, por
exemplo, D’ALCANTARA & TULKENS, 1994)
tém levado a supor que esses dois principios séo
insuficientes na regulacdo do federalismo. Isto
pode ser entendido da seguinte maneira. no pro-
cesso dindmico do federalismo, as partes federa-
das acabam dando muita énfase ao principio da
autonomia do que propriamente ao principio da

participacdo, no sentido de colocarem em prética
uma certa cooperagdo espontanea que vise ao
equilibrio estrutural e fiscal, e a estabilizacéo me-
croecondmica de toda a federagéo.

A bem da verdade, é norma que algumas
formas de cooperagcdo acabem surgindo entre as
partes federadas mesmo que se constatem proce-
dimentos extremamente competitivos entre essas
mesmas partes. Segundo AXELROD (1984) o
surgimento da cooperacdo entre partes individuais,
mesmo que cada uma delas mantenha sua fungdo
objetivo particular, pode perfeitamente acontecer
num ambiente competitivo, desde que agumas
condigOes estejam presentes, tais como a intera-
¢do continua entre as partes e a expectativa das
partes em relacdo ao futuro. Portanto, a coopera-
¢a0 Ndo é um principio totalmente ausente na re-
lacBo entre os estados federados, mas, muitas
vezes, se da em prejuizo da Unido ou do governo
central.

N&o por acaso, observa-se, na literatura re-
cente, uma preocupacdo bastante acentuada em
relacdo a dois outros principios, que s&o o do “e-
quilibrio estrutural” entre as partes federadas, e o
da “coordenagdo” entre a Unido e as partes fede-
radas. Ao contr&rio dos dois principios anteriores,
esses dois outros devem estar sob a responsabili-
dade do governo federal ou da Unido, e véo adém
daquelas fungdes classicas ja definidas pela teoria
das financas (MUSGRAVE, 1959). Quais sgjam,
as fungBes de alocar, distribuir e redistribuir recur-
S0s materiais e financeiros entre os governos sub-
nacionais, mesmo gue esses nmecanismos partici-
pem, de uma maneira ou de outra, na busca do
equilibrio estrutural.

Se o equilibrio egtruturd permite  uma
distribuicdo mais smétrica da locaizacdo industrial
e dos choques econdmicos, diminuindo o conflito
entre as partes federadas, a coordenagcdo (em
especial fiscal-financeira) por meio de estruturas
indtituciona's e regras leva ou pode levar a coope-
racdo convergente entre as partes federadas, ne-
cessaria a criagdo de um bom ambiente para a

* Ve, por exemplo, os trabdhos da COMISSION DES
COMMUNAUTES EUROPEENNES (1990)
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redizacdo da estabilizacdo macroecondmica
Esses dois principios tém o papel-chave de manter
a coesdo interna da Federacéo.

Na questéo do equilibrio estrutural, estéo em
jogo aguns indicadores em termos de produto per
capita, disponibilidade e dotac&o de infra-estrutura
e bens publicos, nivel de renda disponivel e a es-
cala de mercado produzida por essa renda enfim,
0 nivel de bem-estar da populacdo concernida.
Essa questdo, assim como os fatores que a acom-
panham, est4 no centro da controvérsia entre a
corrente da convergéncia (Borts, Balassa etc) e a
corrente da divergéncia (Myrdal, Kador, Krug
man €etc).

A primeira corrente coloca acento sobre as
vantagens da livre circulagdo das mercadorias,
mobilidade dos fatores (especialmente trabaho), e
da velocidade com que se da aintegracéo da eco-
nomia local ou regiona com o restante das eco-
nomias. Além disso, enfatiza as vantagens das
regides subdesenvolvidas (0s seus baixos custos,
especidmente em méao-de-obra) no processo de
abertura e integracéo econémicas.

A segunda corrente, por sua vez, privilegia a
dotacdo de fatores de aglomeracdo, economias
externas e economia de escala (assm como os
rendimentos crescentes derivados desses fatores),
para explicar a concentragdo das preferéncias dos
investidores privados.

A controvérsia central entre essas duas cor-
rentes encontra-se exatamente no ponto em que a
economia regional (loca ou nacional) opta ou néo
pelo sstema da livre-troca e da integracdo eco-
ndmica. O resultado desse processo, interpretado
pela primeira corrente, € de que ha convergéncia
dos ganhos proporcionados pelo processo de inte-
gracdo (refletido na convergéncia da renda per
capita) e, para a segunda, a interpretacdo é de
gue o resultado reside na divergéncia desses -
nhos, caso prevaleca a assmetria na distribuicéo
dos fatores.

Por seu lado, a questdo da “coordenacéo”
das politicas fiscal, monetéria e financeira em

poder dos subsistemas estaduais cresceu muito de
importancia dentro da literatura recente (BUITER
& KLETZER, 1994; COMMISSION DES
COMMUNAUTES EUROPEENNES, 1990;
MUET, 1995). Essa importancia esta associada as
repercussoes de que os déficits fiscais e as divi-
das publicas, desmesuradas e desordenadas, cau
sam sobre a poupanca privada, assim como sobre
a estabilizagd macroecondmica. Tas repercus-
sbes sd0 consideravels, quando se trata de um
ambiente federativo, devido ao conflito que a des-
mesuragcdo e a desordenagdo provocam entre as
unidades federadas, assm como entre estas Ulti-
mas e 0 governo federal. Quanto maior esse uni-
verso, maior o conflito entre os interesses indivi-
duais, conflito esse que se complicard ainda mais
no caso de haver uma assimetria acentuada entre
aquelas unidades (no que tange aos tamanhos das
economias, suas insergdes internacionais, bem
como suas dotagdes de recursos).

Em outras palavras, 0 exercicio da maximiza-
¢a0 da autonomia que goza cada uma das partes
federadas, sem que iss0 sga compensado pelo
exercicio da participacdo cooperativa — que visa
a0 equilibrio do grupo —, faz com que as unidades
federadas com mais condigdes de tirar melhores
resultados dessa maximizacgdo acabem transferin-
do para o resto da Federacdo os resultados nega-
tivos do seu préprio bem-estar. 1sso tende a se
agravar ainda mais com a instalagdo de medidas
gue visem a maor descentrdizacdo fiscad e
administrativa para 0os governos subnacionais.

A federalizac8o das externalidades negativas,
fruto da concorréncia anarquica intergovernos
federados, bem como dos desequilibrios estrutu-
rais entre tais governos, tem por efeito uma maior
agravacdo dos desequilibrios estruturais na Fede-
racéo, 0 que provoca, por sua vez, aumento do
conflito interestadual, desestabilizacdo macroeco-
ndémica e aumento do custo de correcdo dos dese-
quilibrios estruturais por parte do governo central,
aUni&o. Tendo em vista esse problema conflitua
entre as partes federadas, torna-se fundamenta a
interferéncia da coordenacéo do poder central, da
Unido, a fim de que a coesdo da Federagcdo sgja
preservada.
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A teoria econdmica tem procurado dar conta
desse fendmeno por meio de uma andlise inspira-
da na teoria dos jogos ndo-cooperativos, na qual o
problema da coordenac&o entre participantes néo-
cooperativos apela diretamente para um tipo de
equilibrio de Nash. Mais exatamente, a falta de
cooperacdo entre as partes apela para um regula-
dor externo do tipo Nash, que, em outras palavras,
significa a encarnagéo do modelizador (conhece-
dor globa do jogo) que visudiza uma boa situacéo
— entre as muitas situacdes possiveis — de equili-
brio entre os participantes. Dessa maneira o leilo-
eiro (ou a Unido) procura eliminar o “dilema do
prisoneiro’, vivido pelas partes em conflito, ou
sgja, 0s estados federados, cujo resultado € uma
Stuacdo de subdtimo coletivo.

Segundo GILBERT (1996), podem-se identi-
ficar dois modelos de coordenagéo nos sistemas
federais.

(i) o primeiro modelo, associado as federa-
¢Oes “impuras’, é do tipo “Principal-Agente” (ou
central-locd), no qua, mesmo que as regras ja
estgjam estabelecidas (fronteiras, competéncias e
financiamento), podem ser dteradas pelo poder
central, para dar conta das condigdes assimétricas
e das divergéncias entre as preferéncias do poder
central e as dos governos locais. Nesse caso,
a cooperacdo é conseguida, segundo o autor, por
meio da forca ou de um forte encorgamento do
poder central. Por uma outra abordagem
ELAZAR (1987), esse modelo pode ser identifi-
cado com aguelas federagbes do tipo “centro-
periferia ou piramidd” .

(i) o segundo modeo, identificado com as
“verdadeiras federacOes’ caracteriza-se por ter
as regras do jogo ja estabelecidas “ex-ante” pela
Congtituicao ou por Leis Complementares, ou sgia,
as regras de cooperacdo intergovernamental sdo
fixadas, e essa fixac8o j& passou pela prova de um
consenso entre as partes interessadas. Nesse
modelo, agumas nuangas podem aparecer em
funcdo da cooperagdo se redlizar sgja por meio da
cooperagao do tipo “integrado’, sga pelo tipo
“voluntario”. No primeiro caso, as entidades fede-
radas aceitam que o poder centra sgja dotado de

competéncia que |he é consentida. No segundo, as
partes federadas realizam entre s um acordo que
reflete um jogo de cooperacdo. Esse moddo tam-
bém pode ser identificado ELAZAR (1987) com
as federagbes do tipo “matriz’, nas quais nao
necessariamente um centro, uma Uni&o.
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3 - TRAJETORIA DA FEDERAGCAO
BRASILEIRA: UMA HISTORIA
PENDULAR ENTRE A
CENTRALIZACAO E A
DESCENTRALIZACAO FISCAL

Historicamente, a arquitetura federa brasilei-
ra tomou sempre um desenho “piramida”, no seu
aspecto politico-adminigtrativo, € um outro de
“centro-periferia’, no seu aspecto econdmico-
socid.

Embora inspirada na organizacéo federa dos
Estados Unidos, a federacdo dos estados brasilei-
ros, enquanto fato histérico, € um produto artifici-
al. A idéa federativa ndo constava da Constitui-
¢do Imperia de 1824, e sb aparece na Constitui-
¢éo Republicana de 1891, que marca a instalagéo
da Primeira Republicano Brasil (COSTA, 1991).

Ao contrério da federagdo americana, criada
por fortes movimentos politicos autbnomos, de
baixo para cima, a federacéo brasileira foi criada
por decreto, de cima para baixo.®> Pelo Decreto
n.1, de 15 de novembro de 1889, a “Republica
Federativa® foi, “provisoriamente’, proclamada e
declarada como forma de governo. Na época, a
Republica Federativa do Brasil reunia 19 (dezeno-
ve) provincias. (TACITO, 1991).

Se 0 seu nascimento é artificial, a evolucéo
da federacdo dos estados no Brasil segue um ca-
minho tortuoso, na maior parte dele fortalecendo o
centralismo e podando o processo de gprendiza-
gem de cooperacdo entre os estados. Essa a
prendizagem se da, como foi visto, através da
prética e do exercicio ndo sO da autonomia, mas
também da participacdo cooperativa na resolucéo
dos problemas nacionais.

Ao criar o federalismo no Brasl, a Congtitui-
¢d0 de 1891 promoveu, como afirma OLIVEIRA
(1995), uma substituicdo dos poderes oligarquicos
locais e regionais pelo estatuto do Estado federado

°N%0 etamos com iso ignorando os movimentaos “aitono-
mistas” ocorridos em varias regifes do Pais tais como em
Pernambuco, Bahia, Rio Grande do Sul etc.

autbnomo. O Impé&io transferiu para aguelas
oligarquias muitas de suas funcbes classicas
tais como a coleta de impostos, a guarda naciond,
0s bancos oficiais com poder de emissdo etc.,
efetuando assim, ainda na opinido do autor citado,
uma transferéncia direta de poderes publicos para
poderes privados, geograficamente ja definidos
pela historia da col onizagéo.

Essa fase do federalismo ficou muito marca-
da tanto pela forte descentralizacdo e autonomia
dos estados® como pelo forte peso dos estados de
S80 Paulo e Minas Gerais, que através de um
conluio politico passaram a dominar a politica
nacional até a Revolucdo de 1930. N&o foi por
coincidéncia que essa revolugéo insurge de outros
estados da federacéo excluidos do pacto federati-
vo rea e dominante.

A “Revolucgéo de 30" teve por conseqiiéncia
colocar um fim nesse desequilibrio de poder den-
tro da federacdo brasileira a0 mesmo tempo que
procura, de um lado, esvaziar as oligarquias rego-
nais atraves da federalizagéo de 0rgéos e politicas
estaduais e, de outro lado, fortalecer os sistemas
administrativos e a hurocracia federais.” Entretan-
to, apesar da oligarquia cafeeira de Séo Paulo
ficar politicamente enfraguecida dentro da “nova
federacdo” ela continua a receber do governo
federal beneficios financeiros especiais® devido &
sua importancia na geragdo de divisas proporcio-
nada pela exportac&o do café.

®Essa primeirafase do federdismo no Brasil ficou caracteriza:
da pelos juristas brasileiros MACHADO (1958) e COSTA
(1991) como “federdismo dudista’ (“segregador e centrifu-
go"). Essacaracterigticafoi imprimida durante a Condtituinte
de 1891 temperada peos ultrafederdistas (Campos Sdes,
Jodo Barbaho, Homero Batista, Nina Ribeiro, c.), de um
lado, e por aqueles de tendéncia mais centraista (no caso Rui
Barbosa), de outro lado. Apesar dessa caracteristicaformal, o
“federdismo dudistd’ se degrada rapidamente para um inte-
vencionismo federa nos estados, em especid no campo dei-
tord. Ver MACHADO (1958).

'O emblema desse processo é a criagio do Departamento de
Administracéo do Setor PUblico (DASP).

8Por exemplo, (i) 0 Programa de Ajuste Econdmico do setor
cafediro, a fim de fadilitar o desendividamento deste setor e
evitar a crise financeira, e o (ii) Programa de vaorizacdo do
preco do café, que de estadua setornou federd.
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A Condtituicdo de 1934 procurou inovar com
relacdo a0 reequilibrio entre estados-membros e
governo central, mas essa tentativa logo foi inter-
rompida pelo golpe de Estado e a criacéo do “Es-
tado Novo” em 1937, pelo préprio Getllio Vargas,
lider do movimento de 1930 e no poder desde
entdo. A Nova Carta Constitucional de 1937 con
serva o sistema de estado federal; mas, pelo De-
creto-lel federal n.1.202 de abril de 1939, que re-
gulava sobre as administragdes estaduais e muni-
cipals, transforma os estados-membros em “cole-
tividades territoriais descentralizadas’. Por esse
instrumento, os estados federados passam a se
submeter & supervisdo, controle e fiscalizagcdo do
presidente da Republica. Fica assm ingtituido o
regime de tutela administrativa, politica e financei-
ra dos estados-membros a0 Chefe de Estado
(MACHADO, 1958).

Com o fim da Segunda Grande Guerra e com
ele aderrota do fascismo na Europa, contra o qual
paradoxa mente lutou o regime politico do “Estado
Novo” brasilero, fica irremediavelmente enfra-
guecido o governo ditatoria de Getulio Vargas. A
conseguéncia légica desse encadeamento foi a
convocacao e a realizacao de eleicles livres para
a formacdo de uma nova Assembléa Constituinte
assm como para eleicdo de um novo presidente
da Republica.

A nova Condtituicdo de 1946, liberd na sua
forma e contelido, procura recuperar o espirito
federalista presente na Constituicdo de 1934, qua
sga, aquele em que propde uma divisdo mais coo-
perativa’ entre Estado Central e Estados mem-
bros. Entretanto, dada a calcificagdo da estrutura
centralizada da organizagdo administrativa-
tecnocrética a redivisdo do poder acontece pela
via do federalismo fisca-financero, isto € maior
reparticdo nas receitas e despesas federais. A
relacdo financeira do estado federal é estabelecida
através do orcamento federal, do Banco do Brasil
assm como atraves de agOes diretas do governo
federal.

°Recuperase portanto aguilo que os juristas chamam de
“federalismo cooperativo”, onde o governo centrd promove
umamaior descentralizaco das suas receitas e despeses.

Interessante notar que ja a partir dessafase o
apoio as regides desfavorecidas economicamente
(Norte e Nordeste) recebe uma modificagdo signi-
ficativa. Agora o apoio financeiro a essas regides
ndo viria apenas em cardter emergencial ou ad
hoc, para atender as caamidades publicas, mas
em cardter mais sistemético e estrutural, com o
objetivo de “vaorizar” e “aproveitar” “economi-
camente”’ as regides da Amazobnia e do vae do
S80 Francisco. Foi também nessa época, no go-
verno de Gaspar Dutra, que se elabora o primeiro
plano naciona (Plano Salte) de obras destinado a
melhorar 0 estoque de capita em infra-estrutura,
mas que ndo entrou em préatica por causa de limi-
tes financeiros.

Encontram-se af as primeiras preocupacoes'®
e 0S primeiros mecanismos objetivando um certo
reequilibrio estrutura e compensatério entre os
Estados membros da federacdo brasileira. Esta
tonica voltada para 0 desenvolvimento regional
passard a ocupar um maior espaco nos governos
posteriores a presidéncia do general Gaspar Dutra.
Por exemplo, no segundo governo de Getllio Var-
gas (1951-54) este cria 0 Banco do Nordeste do
Brasil (BNB) e Juscelino Kubitschek de Oliveira
(1956-61) cria, por sua vez, a Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE).

Esse movimento de descentraizagdo finan-
ceirada Unido em diregdo dos subsistemas nacio-
nais € novamente detido a partir do golpe militar
de 1964, que promove uma nova modificagdo no
interior da organizacdo federal brasileira, pela via
de uma nova Condtituicdo em 1967.

No boo das reformas ingditucionais
implementadas pelos militares nesse periodo,
encontravam-se profundas reformas nos campos
financeiro e fiscal, aterando voluntaria e
diretamente a relacdo fiscal-financeira entre
estados, municipios e governo federal. Essa
ateragcéo fez com que o péndulo do federalismo

1% oportuno lembrar que nessa mesma época, pésguaTa,
ndo 6 tem lugar o Plano Marshdl na Europa mas, especifi-
camente a questdo regiond, a Inglaterra, em 1945, coloca em
prética uma politica de desenvolvimento regiond e mas
tarde, em 1957, ocorre a assinatura do tratado de Roma, que
tem como principio o desenvolvimento de regides atrasadas
da Europa (COUHARDE, 1995).
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péndulo do federalismo retornasse mais uma vez
para o lado da centralizagéo.

O regime militar promove uma reforma fiscal
dentro da qua procura-se o equilibrio orcamenté-
rio e cria um novo modo de financiamento para o
setor publico, onde uma das bases foi a reforma
tributéria. Na divisdo dos poderes sobre a @
branca dos impostos, 0 governo federal passaase
responsabilizar pela maioria deles, dos quais o
Imposto de Renda (IR) e o Imposto sobre Produ-
¢ao Industria (1P1) eram os principais. O Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM) ficava a
cargo dos estados e o Imposto Territoria (IT) eo
Imposto Sobre Servico (1SS) a cargo dos munici-
pios.

A reforma do federalismo fiscal-financeiro
deste periodo trouxe agumas particularidades
importantes, cuja associacdo pode ser feita tanto
com 0 comportamento centraista-autoritario do
regime militar quanto com os objetivos de estahili-
zacd0 macroecondmica e de disciplina e coorde-
nacado fiscais entre as vérias instancias do Estado.

Entre essas particularidades podemos citar
trésdelas.

-aprimeira, eraque parte do IPl edo IR fos-
se destinada para a formacéo do Fundo de Parti-
cipacdo de Estados e Municipios, mecanismo fis-
cal-financeiro criado para redizar a distribuicdo
dos recursos federais para as esferas sub-
nacionais,

-a segunda, era que os estados e municipios
néo tivessem autonomia para fixar as aiquotas
dos impostos que cobravam, embora gpropriassem
deles;

-aterceira, que o governo federal passasse a
vincular as despesas dos estados federados as
receitas, sgja de fonte prépria ou transferida.

Com a forte restricdo sobre a autonomia e as
competéncias dos estados federados vis-avis da
estrutura tributaria-fisca o governo federa intro-
duz aguns mecanismos que irdo inibir e mesmo

impedir a desordem e a concorréncia fiscal entre
0s estados e municipios por um longo periodo, que
va até pelo menos o inicio da década de dtenta,
guando ja se percebe uma certa desordem fiscal-
financeira entre os estados subnacionais.**

Uma outra particularidade também deve ser
destacada, agora no campo do reequilibrio estrutu-
ral entre as regifes. Na década de sessenta, ja se
fazia sentir claramente o declinio das “economias
regionais periféricas’ em funcéo da integracdo do
mercado nacional, que se intensifica acelerada-
mente no regime militar. Face a essa evidéncia, 0
governo militar indtituciondiza, explicitae ampliaa
politica de desenvolvimento regional, transforman-
do a Superintendéncia de Desenvolvimento parao
Nordeste (SUDENE), o Banco do Nordeste do
Brasil (BNB), a Superintendéncia de Desenvolvi-
mento para a Amazonia (SUDAM) e a Superin-
tendéncia da Zona Franca de Manaus
(SUFRAMA) nos principais simbolos dessa politi-
ca. Com essa politica o regime militar promove
uma substituicdo da “federagdo dos estados’ pela
“federacdo das regibes’, muito bem observado
por OLIVEIRA (1995).

Td politica tinha como fonte de financiamen-
to os “incentivos fiscais’, isto &, a troca de dedu-
¢Oes do Imposto de Renda por acdes rel acionadas
aos empreendimentos naguelas regifes, e este
fundo sendo transferido como empréstimos aos
interessados em readlizar efetivamente os nvesti-
mentos. Paralela a essa politica explicita de de-
senvolvimento regional 0 governo federal ainda
implementou uma outra politica mais implicita
Esta politica foi conduzida (i) através dos empreés-
timos do Banco do Brasl, (ii) dos investimentos
das empresas estatais, sobretudo a partir do 1l
Plano Naciona de Desenvolvimento (1975-79),
(iii) da ingtalagdo de pdlos industriais processado-
res de insumos industriais nas regides periféricas,
a fim de abastecer as industrias de bens de con
sumo e de bens de capital do Sudeste. Este Gltimo

"Como chama atencio OLIVEIRA (1995), somente 0s estar
dos e municipios mais ricos da federacgo poderiam de uma
maneira ou outra escapar dessa forte restricao devido a con-
centracdo da producdo mercantil em seus espagos geogréfi-
COS.
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instrumento tinha como objetivo desenvolver -
terminadas regides; mas dentro de uma divisio de
trabalho definida a partir de uma matriz de insu-
mo-produto naciond.

Constituicdo de 1988: nova guinada do pén-
dulo federal

A nova Congtituicdo de 1988 promove no in-
terior do sstema federal brasileiro amaior descen-
tralizac8o fiscal em sua historia, além de aumentar
consideravelmente a carga tributéria em relagdo
a0 Produto Interno Bruto (PIB).

Em 1980, a carga tributéria dos trés niveis de
governo sobre 0 PIB era de 24,63%, em 1988 era
de 22,43% e em 1995 da atinge 28,51%. Desses
totais as participagdes por nivel de governo eram
as seguintes: em 1980, 18,50% do governo centra
(go), 5,41% do governo estatua (ge) e 0,71% do
governo loca (gl) e para os anos de 1988 e 1994
as participagdes sdo respectivamente de 15,82% e
18,95% para o gc, 5,95% e 8,18% para o ge e de
0,66% e 1,38% para 0 gl, dados elaborados por
(AFONSO & RAMUNDO, 1996; AFONSO,
1995).

Mais interessante notar é que pelo lado da
composi¢do dos tributos em 1980 o gc participa
com 75,1%, o ge com 22,0% e o gl com 2,9%.
Em 1988, ano em que € votada a nova Congtitui-
¢do, as participagdes eram as seguintes. 70,5%
(gc), 26,5% (ge) e 2,9% (gl). Ja para o ano de
1994, ano em que pode observar uma regulariza-
¢ao das novas medidas introduzidas pela nova
Congtituicao, as participacdes relativas se compor-
tam da maneira seguinte: 66,5% para o gc, 28,7%
para o ge e 4,8% para o gl., dados elaborados por
(AFONSO & RAMUNDO, 1996; AFONSO,
1995).

O que se pode notar de remarcavel nos dados
€ gue ndo sb o governo central perde receita para
0s estados e municipios, mas que estes passam a
ter uma participagdo consideravel na composi¢ao
da arrecadagéo.

Do lado dos gastos constata-se um igua mo-
vimento de descentralizagdo se anadisarmos 04

(quatro) tipos delas. (i) consumo corrente, (ii)
transferéncias de assisténcia e previdéncia, (iii)
investimento e (iv) gastos fiscais (consumo cor-
rente, subsidios e investimentos) mais transferén-
cia de assisténcia e previdéncia

No primeiro tipo de gasto, em 1980, o gover-
no central (gc) participa com 44%, o governo es-
tadua (ge) com 39% e o governo locd (gl) com
17%. Ja em 1994, o gc participa com 39%, o0 ge
com 36% e o0 gl com 25%.

No segundo tipo de gasto, em 1980, o gc par-
ticipa com 88%, 0 ge com 10% e o gl com 2%.
Em 1994, 0 gc passa a participar com 83%, o0 ge
com 13% e o gl com 4%. Observa-se neste item
uma certa rigidez na descentraizacdo devido a
incapacidade dos governos subnacionais em d-
sorver esse tipo de tarefa.

No terceiro tipo, o investimento, em 1980, o
gc participa com 30%, o ge com 39% e o gl com
31%. Ja em 1994, o gc passa a participar com
22%, 0 ge com 43% e o gl com 35%. Com rela-
cdo a este item, € interessante notar que, ja em
1980, a participacéo do governo federa nos inves-
timentos ja estava menor do que a dos governos
estaduais, apontando um efeito da crise fisca do
estado federal e uma forte desaceleracdo nos
grandes investimentos (sem incluir aqueles reali-
zados pelas empresas estatais). Em 1994, com o
agravamento da crise fiscal mais a descentraiza-
¢do dos gastos a participacdo do governo federa
cai espetacularmente, sem significar que os @-
vernos estaduais estivessem  redizando a
contento 0s investimentos necessarios.

Finamente, para o item 4, em 1980, o gc par-
ticipa com 66%, o ge com 23% e o gl com 11%.
Mas em 1994, a participacéo do gc ca para 52%,
e as dos ge e gl aumentam respectivamente para
29% e 19%.

Tanto com relacdo a “divisio de competén-
cias tributé&rias’ quanto com relacdo a “divisdo de
competéncias do gasto publico” a redidade do
sistema fiscal federa brasileiro quase que se igua-
la com as recomendages conceituais da literatu-
ra, e neste caso a divergéncia é pequena (SHAH,
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1994). Dentro desta divergéncia poderiamos apon-
tar, por exemplo, 0 caso mais significativo que é o
do Imposto sobre Vaor Agregado, que universal-
mente € redizado pelo governo federa (base de
clculo, fixacdo da diguota e arrecada
cao/administragdo). Mas no caso do Brasl, a
base de cdculo assm como a fixagdo da diquota
s80 redlizados por ambos os governos, federal e
estadual, mas a arrecadacdo/administracéo sdo
realizadas pelo governo estadual. No entanto esse
tributo representa ¥ das receitas totais do Estado
brasileiro (AFONSO & RAMUNDO, 1996;
AFONSO, 1995).

Precisando um pouco mais, aguns autores,
como AFONSO&RAMUNDO (1996) e SAHA
(1994), chegaram mesmo a quantificar e comparar
os indices de autonomia dos estados sub-nacionais
de alguns paises. Pelos cdlculos desses autores, 0
Brasi| tinha um coeficiente de 0,67 em 1992, con-
tra 0,88 dos Estados Unidos (1988), 0,79 da Ale-
manha Ocidental (1988), 0,79 do Canada (1988),
0,65 da Mdésia (1984-1988), 0,53 do Paguistéo
(1987-88), 0,50 da Colémhia (1979-83), 0,45 da
india (1982-86), 0,43 da Austrdia (1987) e 0,19 da
Indonésia (1990). Isso demonstra ndo s6 um grau
relativamente elevado da autonomia dos Estados
subnacionais no Brasil mas também a existéncia
de uma multiplicidade de federdismo no mundo,
neste caso, para um maior aprofundamento ver
MAY 1969; ELAZAR, 1987.

Se, de um lado, h4 um aumento do grau de
descentralizag&o e de autonomia fiscal dos estados
subnacionais, de outro, ha também um crescimen-
to da preocupacéo regiond e uma multiplicagéo
dos mecanismos visando ao esforco na diminuicéo
dos desequilibrios estruturais entre as regifes. Os
congtituintes fizeram constar na Constituicdo de
1988 7 (sete) artigos concernentes a questéo reg-
onal? e criaram 3 (trés) novos Fundos Constitu-
cionais objetivando o desenvolvimento regiond: (1)
0 Fundo Condtitucional do Norte (FNO), (ii) o
Fundo Congtituciona do Nordeste (FNE) e (iii) o

2Um detalhamento desses artigos bem como o debate parla-
mentar sobre a revisdo constituciona sobre os tépicos refe-
rentes a questdo regiond é interessante ver LAVINAS &
MAGINAS (1995).

Fundo Constituciona do Centro-Oeste (FCO). O
financiamento desses fundos tem sua origem nr
ma porcéo de 3% da arrecadacéo dos Impostos
sobre a Renda (IR) e sobre os Produtos Industria-
lizados (1P1).

Esses fundos se juntaram ao elenco de ne-
canismos de incentivos fiscais ja existentes antes
de 1988 e recebem também o reforgo do Fundo de
Participagdo (FPE) dos Estados e Municipios
(FPM), que ja sendo um mecanismo de distribui-
¢do e transferéncia dos recursos federais para os
sistemas subnacionais passou também a servir
como mecanismo de redistribuicdo e de compen-
sacao fiscal e regiona. Cabe lembrar que 2/3 das
transferéncias governamentais passaram a benefi-
ciar as regifes Centro-Oeste, Norte e Nordes-
te. Autores como LAVINAS, MAGINA &
SILVA (1995) concluem que houve uma “des-
concentragdo espacial” dos recursos federais em
beneficio das regides Norte, Nordeste e Sul. 3

Apesar da incontestavel descentralizago ex-
perimentada pelo sistema federd brasileiro, indi-
cada pela forte eagticidade da autonomia dos
estados em termos de receitas e gastos, e, apesar
do esforco desempenhado pelo governo federal,
no sentido de promover o desenvolvimento regio-
nal, a federacéo brasileira enfrenta alguns pontos
de estrangulamento. Entre estes pontos, dois
chamam a aencdo: (i) acentuado desequilibrio
estrutural entre as regides e estados e (ii) desor-
dem e crise fiscal-financeira dos estados federa-
dos proporcionados, entre outros fatores, pela fata
de cooperacdo entre aqueles subsistemas bem
como pela falta de coordenacdo de suas agoes,
cuja responsabilidade deve estar a cargo do g-
verno federa.

4 - DESEQUILIBRIO ESTRUTURAL
ENTRE AS REGIOES E ESTADOS

BDados daborados por autores (p.15) indicam o &
guinte: entre 1985 e 1991 a regido Norte passa de uma renda
per capita (em US$) de beneficios do Fundo de Participa-
¢20 de 44 para 115; aregido Nordeste de 23 para 52; aregido
Sudeste de 6 para 6; aregido Sul de 9 para 12 e aregido Cen-
tro-Oeste de 24 para 29.
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O desenvolvimento regiona no Bras| confir-
ma, sem dlvida alguma, as teses da corrente da
divergéncia® defendidas nesse Pais ha pelo me-
nos trés décadas e meia. Desde a queda das bar-
reiras fiscais interestaduais e do inicio das cons-
trucOes das estradas interregionais no pos-guerra,
a tendéncia dos resultados entre os estados, em
termos do produto real, € de divergéncia acompa-
nhada de ligeira desconcentracdo regional, a partir
de 1975. Mais recentemente, na fase de abertura-
globalizacdo, o que temos é um processo de re-
concentragéo regional, em beneficio dos estados
da regido Sudeste, persistindo a divergéncia ™

Com base em DINIZ & CROCCO (1996) e
CONSIDERA & MEDINA (1998) verificase
gue entre 1970 e 1990 as regides Norte, Nordeste
e Centro-Oeste se beneficiaram no processo de
desconcentracdo do PIB naciona enquanto que as
regibes Sul e Sudeste perderam posicdo nesse
processo.

Nesse periodo, o Norte quase que dobra sua
participacdo no PIB nacional, passando de 2,2%
para 5,5%, e nesta regido os estados que verda-
deiramente contribuiram para esse aumento foram
0s estados do Para e Amazonas, 0 primeiro bene-
ficiado pela exploracdo e exportagdo de produtos
minerais extraidos da Serra de Cargjas e 0 segun-
do, pelaimplantagdo do Didtrito Industrial da Zona
Franca de Manaus.

O Nordeste aumenta também sua participa-
¢ao no PIB nacional, mas essa alteracdo € muito
discreta, se a compararmos ao salto dado pela
regido Norte, ela passa de 12,1% em 1970 para
15,8% em 1990. Dentro desta regido, dois fend-
menos se destacam, o declinio da economia de
Pernambuco e a ascensdo da economia da Bahia.
A primeira prejudicada pelo arcaismo da estrutura

“No Brasil, corrente pode ser identificada em inimeros
autores, por exemplo, para ficarmos em dguns classicos, C.
Furtado, F. de Oliveira, W. Cano, C. Campalina Diniz, T.
Bacdar, L. Guimarées etc.

>N&p se trata aqui de entrar na discussio sobre a questZo da
convergéncia (ou ndo) darenda per capita entre os estados
brasileiros. O que esta em foco é a distribuicdo espacid do
PIB naciond a fim de verificar o equilibrio ou desequilibrio
edtrutural dentro da federagéo brasileira.

produtiva da cana-de-acUcar e a segunda benefi-
ciada pela implantagdo do polo petroquimico de
Camagari. As economias restantes ou permanece-
ram estaveis em suas posicoes ou melhoraram
muito pouco.

A economia do Ceara, apesar de uma melho-
ra timida de sua participagéo, €la vai chamar a
atencdo ndo sb pelas vantagens tiradas dos incen-
tivos fiscais concedidos pela Sudene para a indis-
tria téxtil, mas também pela alta densidade do seu
tecido indugtrid, alimentado por um grande viveiro
de pequenas e médias empresas (AMARAL
FILHO, 1997). A economia do Maranh&o, que
também melhora sua participagdo, passou a ser
motivada pela expansdo dos projetos agropecua-
rios, também incentivados pela SUDENE, bem
como pelo corredor de exportagdo e o beneficio
de minérios vindos da Serra do Cargjés. Ao con
trério da economia do Cearéa a economia do Ma-
ranhd0 passa a congtituir um sistema produtivo
com baixa densidade do tecido industrial e com
efeitos locais muito fracos em termos de encade-
amento. Ambas as economias oferecem hoje dois
paradigmas antagonicos de sistema produtivo lo-
cd.

A regido Sul também perde posicdo, de
17,0% para 16,7%, no entanto, dentro desta reg-
80, 0 comportamento de seus estados foi bastante
divergente: enquanto os estados de Santa Catarina
e Parana ampliam suas participagdes no PIB re-
cional o Estado do Rio Grande do Sul declina de
maneira remarcavel, prejudicado provavelmente
pelo esgotamento da fronteira agricola interna.

A regido Centro-Oeste tem também um ar
mento significativo da sua participacdo relativa no
PIB nacional no periodo 1970-90, dedocando de
3,7% para 5,9%. Essa performance deveuse &s
suas reservas de terras inexploradas, e que servi-
ram nesse periodo a expansdo da fronteira agrico-
la vinda do Sul. Entre 1974-76 o Centro-Oeste
participava com 10,9% da producéo naciona de
gréo; mas, entre 1984-86 ele passa a participar
com 19,2%. Dentro desse tipo de producéo a soja
participava, entre 1974-76, com 3,8% da producéo
naciona, mas entre 1984-86, essa participagédo
sdta para 31,3%. Na criacdo de bovinos, esta
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regido ja responde pelo segundo lugar da producéo
naciona. Além de ter absorvido a expansdo da
fronteira agricola em seu territério, o Centro-
Oeste beneficiou-se também da criagdo da nova
capital federal, Brasilia, que dedocou para a
mesma regido um volume considerével de renda e
consumo dos funcionarios publicos federais.

Por ultimo, ainda sobre o periodo 1970-90,
pode referir-se a regido Sudeste, a grande perde-
dora desse periodo, que passa de 65,0% para
56,1% do PIB naciona, como mais um exemplo
de divergéncia dentro do desenvolvimento regiond
brasleiro. Enguanto S&o Paulo e Rio de Janeiro
perderam remarcavelmente posicbes no PIB re-
ciona os estados de Minas Gerais e Espirito Santo
melhoram seus lugares. S&o estados bem proxi-
mos do epicentro econdmico da federagéo, e pu
deram, aém disso, beneficiar-se da instalagdo de
grandes projetos estatais federais de infra
estrutura, c grandes investimentos de empresas
estatais além de, no caso de Minas Gerais, absor-
ver uma deslocalizagdo precoce da industria ar
tomobilistica (a FIAT) tradicionalmente sediada na
regido da grande S& Paulo. Mesmo que S&o
Paulo tenha perdido posicdo no RB naciond é
importante lembrar que sua economia ainda con
serva, em 1990, uma posicéo, de longe, hegemdni-
caentre os PIBs estaduais, 32,8%.

A evolugcdo do quadro da regido Sudeste,
dentro do periodo considerado, esta em funcéo
do aprofundamento dos problemas estruturais e
conjunturais dos estados de Sao Paulo e Rio de
Janeiro. Os problemas estruturais se explicam pelo
proprio sucesso desses estados no passado, em
especia S&o Paulo, em atrair grandes quantidades
de investimentos produtivos. Essas regides pas-
sam, a partir de um certo momento, a gerar dese-
conomias externas tendo em vista 0 descompasso
entre o crescimento industria privado e a redliza-
¢a0 de investimentos publicos em infra-estrutura.
Sobre problemas, acrescentaram-se agueles
de ordem conjuntural, produzidos pela persisténcia
da instabilidade e recessdo macroecondmicas.
Sendo essas  economias as mais desenvolvidas na
relacdo sdaria e organizacdo sindical foram elas
as mais atingidas pelo circulo vicioso da crise dos

anos 80 (desemprego, fratura social, miséria, vio-
|éncia urbana e fuga de renda e capital).

O ponto de inflex&o dessa trgjetdria de des-
concentragdo ocorre de maneira evidente na pri-
meira metade da década de 90, entre 1990 e 1995,
e a tendéncia passa a ser a seguinte: perda de
posicdes para as regioes Norte (5,2%) e Nordeste
(13,6%), recuperacdo de posicles para as regides
Sul (16,8%) e Sudeste (56,9%) e melhoria de po-
Sicdo para a regido Centro-Oeste (7,2%). Com
base em DINIZ & CROCCO (199) e
CONSIDERA & MEDINA (1998), fica evidente
uma reversdo da tendéncia de desconcentragcdo
para uma tendéncia de reconcentragdo espacial do
PIB nacional, principamente a favor do Estado de
Séo Paulo, ou mais exatamente, segundo DINIZ
(1993), a favor de um “grande poligono que vai da
Regido Centra de Minas Gerais ao Nordeste do
Rio Grande do Sul.

Essa nova tendéncia encontra suas explica-
¢Oes em alguns fatores: (i) processo de abertura
comercia daeconomia brasileira, que desestrutura
certos sistemas produtivos locais; (ii) retomada da
estabilidade macroecondmica, beneficiando a i+
dustria de bens de consumo durdveis e ndo-
durévels, localizada entre o Sul e o Sudeste; (iii)
fragilidades dos sistemas produtivos localizados
fora do eixo entre esses dois estados; (iii) forte
centraizagdo financeira na city de S&o Paulo,
absorvendo poupanca e sedes empresariais de
outras regides; (iv) conservadorismo e racionalis-
mo das empresas globalizadas, que mantém sua
procura por localizagdo naquelas regides melhores
equipadas com fatores de aglomeracdo (elam-se
0S casos recentes das grandes montadoras de
automéveis que preferiram se instalar nos estados
do Rio de Janeiro, S50 Paulo, Minas Gerais, Para-
na e Rio Grande do Sul); (v) concentracdo das
atividades indudtriais, exigida pelas novas normas
de producdo poés-fordistas (subcontratacdo, agili-
dade na entrega da producdo, maior rigidez no
controle de qualidade etc.); (vi) insucesso da poli-
tica explicita de desenvolvimento regiona do pas-
sado, crise fisca do estado federal e desmobiliza-
¢ao deste na montagem efetiva de uma nova poli-
ticaregional.
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Se a divergéncia e a concentragdo sdo carac-
teristicas basicas na distribuicéo espacial do PIB
nacional elas se apresentam de maneira mais a-
centuada nos “indices de Desenvolvimento Hr
mano” (IDH) dos estados. Segundo dados do
PNUD (1998), referentes a 1996, a divergéncia
entre os indices do Nordeste (0,608) e as regides
do Sudeste (0,857), Sul (0,860) e Centro-Oeste
(0,848) é ainda bastante consideravel.

Ta discrepancia da uma idéia exata do quan-
to pode ser nefasta uma politica socid centrdiza-
da e padronizada para toda a federagdo, alias, uma
prética que predominou durante muitos anos. Mas
essa mesma discrepancia sugere pensar 0 quanto
pode também ser nefasta uma politica socia radi-
camente descentralizada e auténoma, tendo em
vista que em muitos estados e municipios o indice
de desenvolvimento socid e a cidadania sfo t&o
baixos que ta politica pode facilmente ser trans-
formada num clientelismo desenfreado, compro-
metendo sua eficacia e ficiéncia.

Concluindo, observa-se que apesar dos esfor-
cos do governo federa, o problema do desequili-
brio estrutural entre as regides brasileiras ainda
persiste fortemente. Desta forma, ele serve de
importante fonte de conflitos entre estados e reg-
0Oes brasileiras, dos quais um deles é a guerra fis-
cal.

5 - DESORDEM E CRISE FISCAL-
FINANCEIRAS DOS ESTADOS
FEDERADOS: FALTA DE
COOPERACAO E DE
COORDENACAO

A situagdo fiscal-financeira dos estados fede-
rados brasileiros desde meados da década de 80
conheceu uma evolugdo critica. Abalados pela
ingtabilidade financeira, ala Minsky, nos anos 80
esses estados entraram rapidamente numa Situa-
¢do de desordem fiscal-financeira que os conduzi-
ram para a crise fiscal-financeira dos anos recen
tes.

O ano de 1996 foi aberto com duas importan-
tes intervencdes federais sobre os dois principais
bancos oficiais federados do Pais, o Banco do
Estado de S&o Paulo (BANESPA), e o Banco do
Estado do Rio de Janeiro (BANERJ), por causa
de falta total de liquidez. O destaque desses fatos
s0 fez descortinar e tornar publico um ponto agu-
do da crise fisca-financeira, ndo sO dagueles es-
tados, mas do sistema federal.

Com raras excegdes, ndo se encontra algum
estado que ndo esteja com problemas de estrangu-
lamento financeiro, ja que muitos absorvem grande
parte de suas receitas proprias com funcionarios e
juros da divida, além disso sdo raros 0s casos em
gue possuem contrapartidas financeiras para parti-
Ihar os investimentos do Banco Mundial. O rees-
calonamento e as renegociagdes das dividas dos
estados junto a Unido transformaram-se em roti-
na'® afim de evitar uma faléncia dessas unidades.
Esses problemas témse colocado como um dos
principais obstaculos para 0s avancos do guste
fiscal e da estabilizacd macroeconbmica susten-
tavel da economia brasileira®’

A partir de 1983 ficou estabeecido, dentro do
acordo entre o governo brasileéiro e o Fundo
Monetério Internaciona (FMI), que o conceito de
“Necessidades de Financiamento do Setor Publi-
co’ (NFSP) passasse a ser 0 conceito e o indica
dor oficiais para 0 comportamento do setor publico
brasileiro. Fazendo uma andise mais detalhada
sobre as “Necessidades de financiamento do setor
publico” com base em informagbes do Banco
Central do Brasil (BACEN), para a década de 90,
observa-se 0 seguinte;

(i) apbs o fracasso do programa de estabili-
zacd0 do periodo Collor, o Total Nomina das
NFSP do setor publico volta a subir, entre 1992 e
1993, puxado pela volta da inflacdo alta e das des-
vaorizagbes cambiais. Com a implantagdo do
Plano Red, aquele Total Nominal ca considera-
velmente, influenciado pela queda da inflagéo,

1SEntre 1989 e 1997 ja houve 3 (trés) refinanciamentos das
dividas dos estados junto a Unido, através das Leis
Nn.7.976/89, n.8.727/93 e n.9.496/97.

YA propésito da relacio entre federaismo fiscal e politicas
de estahilizacdo no Brasil ver WERBECK (1993).
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estabilizagdo do cambio e avangos no gjuste fisca
promovidos pelo governo central e pelas empresas
estatais. Entretanto, durante os anos 1997 e 1998,
o Total Nomind voltaa subir devido ao aumento
dos juros reais. Entre 1991 e 1997, os governos
subnacionais participam com a maior parcela na
geracdo do déficit nominal. Em 1998, partici-
pacéo cal, devido provavelmente aos acordos das
dividas dos Estados junto a Uni&o.

(ii) pelo lado do tota primé&io das NFSP as-
sm como do tota de juros Nominais, constata-se
(cf relatérios do BACEN) que o inimigo exdgeno
ndimero um do setor publico brasileiro é a incidén-
cia das taxas de juros nominais e reais sobre 0
montante da sua divida interna, em dltima instan-
da sua propria politica monetéria, que sofre uma
forte pressdo, entre 1997 e 1998, em funcéo das
crisssnaAsiae naRlssa. Como o total primério
esté livre da incidéncia dos juros, verifica-se que,
Sem esses juros, 0 setor publico brasileiro conse-
guiu gerar superdvits sisteméticos em suas contas,
Com excegao para 0s governos subnacionais entre
0S anos 1995 e 1998. Essa situacdo da um sinal
claro de fdta de convergéncia entre os niveis
federal e federado permitindo entrever a auséncia
de coordenagdo do governo federal sobre os g
vernos federados. Mas também fica claro que o
governo federal contribuiu para a degradacéo do
ambiente monetério e financeiro ao praticar uma
politica de juros elevados.

O reflexo do quadro das Necessidades de H-
nanciamento do Setor Publico rebate diretamente
na Divida Liquida do Setor Pdblico. Com base
em informagbes do BACEN, enquanto a divida
liquida do setor pablico diminui entre 1991 e 1994,
elavolta a crescer em 1995 e se agrava em 1998.
Essa evolugéo esté associada, de um lado, ao forte
impacto das taxas de juros resis'® sobre a divida
publica interna; mas, de outro lado, a auséncia de
enggjamento dos governos subnacionais no esfor-
¢o da esferafederal no tocante ao gjuste fiscal. A
participacdo dos governos estaduais e municipas
passa de 9,3%, em 1993, para 9,5%, em 1994, e
para 11,0%, em 1995, e 14,3%, em 1998, ou sga,

18 ssas taxas atingiram 24% e 33%, em 1994 e 1995, respec-
tivamente (dados do Banco Centrd do Bras).

um aumento sSistemdtico (cf relatdrios do
BACEN). As empresas edtatais, quanto a elas,
diminuem sensivelmente seu grau de endividamen-
to entre 1991 e 1995, dando assm a maior contri-
buicdo para a diminuicéo da divida do setor publi-
Co.

Do total das dividas mobiliarias dos governos
subnacionais grande parte delas esta concentrada
nos estados economicamente mais fortes. Con-
forme dados do Banco Central do Brasil, em 1996,
antes do processo de federalizacdo das dvidas
dos estados (permitido pela Lei 9496 de 11/09/97)
0s estados de Minas Gerais, Sao Paulo, Rio Gran-
de do Sul, Rio de Janeiro e os municipios do Rio e
de S&o Paulo eram responsaveis por 89,5% da
divida mobiliaria estadual e municipa. Observa-se
que a polarizagao regiona do produto interno bruto
corresponde a polarizagdo regiona das dividas dos
governos subnacionais. Isto dgnifica que os g-
vernos dagueles estados fizeram o0 uso maximo do
principio @ que quem pode mais deve mais, ou
guem deve mais pode mais. Para se endividarem,
esses estados aplicaram na verdade o critério de
capacidade em que relaciona divida e PIB e ndo o
critério mais correto da relagdo entre divida e
patrimonio publico.

Como as dividas dos estados acabaram sendo
sistemati camente federalizadas por falta de capa-
cidade de pagamento, mesmo por parte dos gran-
des estados, ocorre que as megadividas acabaram
sendo socidizadas entre todos os estados. Isto
tem como consequéncia a penalizagdo dos es-
tados com dguma disciplina fiscd ou que
vém cooperando voluntariamente para 0 macro-
gjuste fisca. Mas a conseqiiéncia mais impres-
sionante € o desaparecimento da cooperacao entre
0S governos subnacionais, a fratura da coesdo
interestadua e a volatilidade da solidariedade entre
0s estados e regifes. O exemplo mais ilustrativo
desta stuacdo € o desenvolvimento da guerra
fiscal entre os estados.

A guerra fiscal entre os estados é um fend-
meno tipico dos anos 90 e significa que os estados,
entre eles, desenvolveram uma disputa feroz na
conquista pelos investimentos produtivos, naciona
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ou estrangeiro. Face, de um lado, a desestabiliza-
¢a0 dos sistemas produtivos locais, devido a aber-
tura comercia e a globalizacdo em curso no mun-
do e, de outro, a faéncia da politica federal de
desenvolvimento regiond bem como a fata de
capacidade de coordenagdo da Uni&o sobre os
estados, estes passaram eles préprios a criar seus
mecanismos de atracdo de investimentos. O ins-
trumento principa dessa disputa tem sido arentn-
cia fiscal sobre a arrecadagéo do principal tributo
que € o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias
e Servigos (ICMYS), a cargo dos estados. Outro
instrumento tem sido empréstimos concedidos pelo
governo do estado aos investidores a prazos e
juros sem concorréncia no mercado. Ainda outro
mecanismo usado € a participacdo do governo do
estado na sociedade da empresa, fundando assim
um novo capitalismo de estado no Pais.*®

A guerra fisca tem como principa estratégia
diferenciar as vantagens de locdizacdo industrid,
mas seus resultados sdo bastante discutivels.
Além de destruir as condi¢Oes vitais da coopera-
¢ao, coesdo e solidariedade interestadual, ela ainda
provoca outros tipos de consegiiéncia.  De um
lado, por s sO, a guerra fiscal ndo se condtitui, a
priori, na condicdo ideal para criar nos estados
sistemas produtivos coerentes, solidos e estéveis
e, de outro lado, éla pode agravar o problema da
desordem e da crise fiscal-financeira reinante nos
estados federados. Entre outras razdes esse a-
gravamento pode ser explicado pelo fato dessa
guerra acabar banalizando o mecanismo da e
nuncia fiscal aém de estimular a sonegacéo fisca
por parte daqueles empresarios ndo beneficiados

9Por exemplo, SBo Paulo oferece como incentivos finandia-
mento para capitd de giro eou recolhimento parcid do
ICMS. Rio de Janeiro oferece recolhimento parcid de ICMS.
Minas Gerais concede financiamento para capitd de giro elou
recolhimento parcia do ICMS. Para conseguir arair afébrica
da Renault para 0 Parand, 0 governo estadua ofereceu, dém
dos incentivos convencionals, incentivos fiscais em forma de
renlincia fiscd mais ainda uma participacdo no capitd da
empresa, numa proporcéo de 3 paracada 7 ddlaresinvestidos
pela Renault. O governo de Minas Gerais, por seu lado,
ofereceu a empresa Mercedez Benz um empréstimo de 80
milhdes de ddlares para a construgdo da fébrica, com prazo
de caréncia de 3 anos ajuros nominais de 3,5 a0 ano, dém da
corregdo monetéria. Além disso, o governo do estado terao
compromisso de conceder empréstimos de 100 milhdes de
reais por ano aempresa durante um periodo de 10 anos.

por agueles incentivos, ambos preudicando as
receitas fiscais.

Diante desse quadro fiscal-financeiro critico
dos governos subnacionais caberia desenvolver
agora algumas reflexdes finais sobre as motiva-
¢cOes que levaram os estados a entrarem nesse
processo de endividamento, desordem e crise fis-
cal-financeiras.

Através da abordagem da incitagcdo alguns
autores por exemplo, AFONSO & REZENDE
(1988) procuraram explicar as razbes do endivi-
damento dos estados. Para isso privilegiaram o
argumento segundo o qua o endividamento dos
estados federados estava relacionado a centrali-
zacdo fiscal-financeira provocada pela Congtitui-
¢ao de 1967 e pela nova relacdo, de tutela palitica,
estabelecida durante o regime militar entre a Uni-
80 e 0s governos subnacionais. A restricao fisca-
financeira imposta por essa relagdo passou entdo
aincitar os estados a se endividarem.

Por mesma abordagem, pode-se ainda
acrescentar que os estados foram incitados a se
endividarem, e até mesmo incentivados pela Uni-
80, no mercado financeiro externo por ocasido do
inicio das dtas dos juros internacionais, quando o
capital privado nacional se desinteressou por esse
mercado. Neste caso, os estados foram incitados
a se endividarem no exterior para complementa-
rem o declinio da participacdo do setor privado na

captacdo de divisas.

Apesar da sua pertinéncia, em especial no to-
cante as raizes do endividamento dos estados,
abordagem se limita ao aspecto exdgeno do pro-
blema, aguele relacionado ao ambiente e as ingtitu-
icOes externas incitadoras ao endividamento.

Pela abordagem funcionalista aitros autores,
por exemplo, WERLANG & FRAGA NETO
(1992) procuraram explicar o problema do endivi-
damento através do papel exercido pelos bancos
estaduais. Para esses autores os bancos estaduais
s80 os principais focos transmissores de déficits e
dividas para o governo federal, aém de perturbar
a autonomia do Banco Central e a estabilizagdo
macroecondmica. O motivo desse impacto esta
no fato de os bancos estaduais serem dominados
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por critérios politicos no lugar de critérios de mer-
cado, ja que suas diretorias s indicadas identi-
camente por critérios politicos, dém do que os
bancos estaduais mantém uma relacdo incestuosa
com os Tesouros estaduais. Como solucdo desses
problemas, os autores alinhados com essa aborda-
gem propdem smplesmente a privatizacdo dos
bancos estaduais, ndo vendo neles nenhuma utili-
dade €eficaz, enquanto bancos publicos.

Essa abordagem ganhou muitos adeptos, es-
timulados pelo Banco Mundia e Fundo Monetério
Internaciona (FMI) e pelo ambiente mundial mente
privatista, mas perdeu um pouco do seu brilho na
crise bancaria brasileira privada de 1995-96, na
gua os bancos Econdmico e Naciond deram pro-
vas claras de clientelismo em suas administracoes.
Hoje, independente dessa abordagem, mas princi-
pamente por causa da crise fisca-financeira dos
estados federados, praticamente todos os gover-
nos estaduais ja iniciaram a privatizacdo de seus
bancos.

A vantagem dessa abordagem, quando ela
provocou o debate, no inicio dos anos 90, foi que
ela contribuiu, de um lado, para aprofundar o co-
nhecimento ea critica sobre a relagdo entre ban-
cos estaduais e tesouros estaduais e, de outro lado,
contribuiu para a introdugdo do componente pura-
mente micro e financeiro dentro do quadro de
crise das finangas dos estados. Além disso, ela
também contribuiu para dertar as autoridades
monetérias para uma eventual crise aberta desses
bancos, coisa que ocorre entre 1995 e 1996.

Apesar de sua pertinéncia, abordagem
tem também seus limites, no seu caso de ordem
sistémica. Na reaidade, ndo sdo os bancos esta-
duais propriamente os transmissores de déficits e
dividas ao governo federal mas as estruturas e 0s
sistemas politico-administrativos estaduais dentro
dos quais eles estdo inseridos. Em resumo, essa
abordagem analisa o problema do endividamento
dos estados de maneira muito setorializada, micro-
econémica.

Entende-se que o problema em discussio po-
de ganhar melhor compreensdo na medida que
se incorporar na andlise uma abordagem evo-

lucionigta e indituciondista AMARAL FILHO
(1991, 1993 e 1995) e, neste caso, ela é mais ar
dbgena do que a abordagem da incitacdo e mais
sistémica do que a abordagem funcionalista. Po-
de-se considerar como tese central dessa aborda-
gem o fato de existir, de um lado, unidades fede-
radas com comportamentos assimétricos ou nao
cooperativos, cujo comando esta nos impulsos
provocados pela trgjetdria de cada uma e, de outro
lado, um agente federado, a Uni&o, cujo papel de
coordenacdo ndo foi exercido.

Cada unidade federada, inclusive o municipio,
apesar de edtar inserida dentro de uma geografia,
cultura e religido continuas dentro do Pais, como
no Brasil, ela encerra em s mesma historias poli-
tica, econdbmica e socia particulares. Cada unida-
de federada é movida internamente por concor-
réncias politicas, grupos e partidos com dif erentes
projetos, que se encarregam de fundar e refundar
inlmeros paradigmas societais que influenciam na
forma de regulacdo local. Por sua vez, essas con-
corréncias locais acabam se transformando em
concorréncias interestaduals e interregionais, atra-
vés das eleicbes mgjoritarias. Além disso, o ta-
manho da economia e a inser¢géo naciona ou -
ternaciona de cada unidade federada tendem a
reforcar as particularidades de cada unidade e
alterar o percurso das trgjetorias.

Na verdade, dinamica interna de cada
unidade acaba gerando um “custo de transagéo”
que é incompativdl com a disciplina fiscak
financeira, transformando-se assm no maior desa-
fio a coordenacdo das politicas fiscais dos estados.
Esse custo € mais elevado em duas circunstancias:
() quando a relacéo salaria da unidade federada é
pouco desenvolvida, evitando a propagacdo de
instituicbes de controle social sobre as finangas
publicas locais e (ii) quando o paradigma societal
predominante na unidade federada é de caréter
regressivo, o que facilita a progresséo da indisci-
plina e desordem fiscal-financeira praticada pelos
gestores publicos, mas também uma progressao
da cumplicidade por parte da comunidade potenci-
almente beneficiéria das politicas publicas.
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A relacdo entre processo de descentralizacdo
e desordem fisca-financeira no Brasil pode ser
estabelecida a partir desse quadro de andlise, prin-
cipamente porque aguelas duas circunstancias
estiveram e estdo presentes em boa parte do terri-
torio nacional, mesmo em agumas das grandes
unidades federadas. Podemos acoplar sob esta
abordagem duas teses amplamente defendidas
para explicar os descasos fisca-financeiros das
unidades federadas. de um lado, a tese do “ciclo
ddtord” % e, de outro lado, a tese do “disfuncio-
namento” entre receitas e desempenho de fun-
¢cOes por parte dos estados federados, depois da
gprovacdo da Constituicéo de 1988.

No que toca a questéo do controle das politi-
cas fiscal-financeira dos estados parece que o
problema ndo é propriamente a falta completa de
mecanismos ingtitucionais de controle. Como bem
chama a atencdo AFONSO (1995) a Constituicao
brasileira € “uma das raras Congtitui¢gdes do mun-
do que dedica vérias disposices na tentativa de
equilibrar os orcamentos e as finangas, inclusive
prevendo o controle do endividamento publico’.
No entanto essas restri¢es sdo apenas indicativas
e formais, ja que muitos desses dispositivos ndo
foram regulamentados ou ndo sdo praticados.?
Além disso, tanto 0 Congresso Naciond quanto
os Tribunais de Contas ndo sdo controladores
propriamente externos, como determina a Teoria
do controle? mas ingtituicdes organica e politica-
mente ligadas as unidades federadas.

Quanto a coordenacdo, propriamente dita, por
parte da Unido ndo existiu, contribuindo para
gue a desordem fiscal-financeira se propagasse e
se transformasse em crise.  Este problema teve
Seu inicio nas condi¢Bes que marcaram 0 momen-
to mesmo de discussdo e aprovagdo da nova
Congtituicdo de 1988 e se transportou para a fase
de operacionalizacdo da descentralizacao fiscal.

% Sobre essa questao ver SOLDADOS (1994)

2Um exemplo daro é o ndo cumprimento da Le Camata, SO
agoragprovadano Congresso Naciond.

2\/er GRANDGUILLAUME (1994) que oferece uma tenta
tiva interessante para a formalizacdo de uma TeoriaGerd do
Controle.

A condicdo marcante foi o enfraguecimento
da Unido em fungdo da crise fiscal e da hiperin-
flagdo, produzidas pela crise da divida externa, ao
mesmo tempo que um enfraguecimento politico
cujas fontes estiveram tanto na transi¢cao politica
guanto na fragilidade do governo Sarney, que ocu-
pava 0 poder na época. Esse enfraguecimento
facilitou um ataque das €elites regionais sobre a
Uni&o bem como uma desmobilizagdo do governo
federa no sentido de engajar os estados federados
numa agéo conjunta de gjuste ou disciplinafisca
assm como de estabilizacdo macroecondmica.

Se, de um lado, as dlites regionais ndo acerta-
ram nenhum pacto federativo com o fim de auto-
coordenar cooperativamente suas agdes, de outro,
0 governo federa se limitou a um controle agrega-
do e técnico da expansdo do endividamento, dei-
xando ao mercado financeiro a fungdo maior de
selecionar e controlar os devedores. O sistema
financeiro, por seu lado, muito confiante no gover-
no federal, Tesouro e Banco Centrd (ja que este
é tradiciondmente, o “emprestador em Ultima
insténcia’) e, mak-informado sobre todas as ope-
racOes de crédito e mesmo do passivo dos esta-
dos, ndo cumpriu o papd que lhe foi designado
pela Unido.

Ao que tudo indica, as falhas da coordenacdo
do governo federa sobre as paliticas fiscal e fi-
nanceira dos governos estaduais tém se concen
trado em dois pontos. primeiro, por ndo ter criado
um ambiente monet&io e financeiro propicio a
estabilidade das dividas dos estados, em funcéo
das dltas taxas de juros determinadas pelo Banco
Central, e segundo, por néo ter criado, junto com o
Congresso, regras claras, redistas e contundentes
no sentido de conseguir uma certa convergéncia
nas agdes coletivas dos governos estaduais. Esta
Ultima falha tem deixado uma grande margem
para a propagagao  “risco moral” entre os ad-
ministradores publicos estaduais € municipais,
provocando consequéncias que enfraguecem a

tese da descentralizacgo.”® Ainda em relacio a

ZE oportuno lembrar que na “Conferéncia Internaciond em
descentraizacdo, relagbes fiscals intergovernamentais e @-
vernancd’ redizada em Bradilia em junho de 1997, sob a
organizacdo do Minigério da Fazenda e Organisation de
Coopération et de Développment Economiques (OECD)
mas com forte participacéo de economistas do FMI, o “no-
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essa falha, h4 sinais de que providéncias vém sen-
do tomadas para que 0 mecanismo da coordena-
¢a0, através de regras, passe a existir mais efeti-
vamente e neste caso valem as referéncias a Lei
n.6 de 1999-Complementar, que limita as despesas
com pessod, j& aprovada, e a0 Projeto de Le
Complementar, em discussdo no Congresso, que
dispde sobre a responsabilidade fisca, este sm
atuando sobre a reducéo do “risco mora”.

6 - CONCLUSOES

O federdismo digno de seu nome deve mobi-
lizar quatro nogdes-chave, a saber, autonomia,
cooper acao, equilibrio estrutural e coordena
¢do. A grande onda de descentraizacéo fiscal que
Se propagou quase que em todo mundo nesses
ultimos anos néo pode ser confundido com aidéia
de federalismo. Se esse processo serviu para dar
maior autonomia aos governos subnacionais isso
néo significa que ele tenha mobilizado as outras
trés nogoes.

Alguns indicadores nos permitem afirmar que
a propagacdo do liberalismo econdmicco® entre os
estados-nagdes vem tendo como consequéncia a
desestabilizagdo dos sistemas federativos, na me-
dida que seus principios privilegiam uma Unica
no¢do, a da autonomia. As outras trés no¢oes sdo
bastante estranhas para os dogmas liberais, a me-
nos que as forgas do mercado se encarreguem de
cumpri-las. O mesmo pode-se dizer para 0 pro-
cesso de globalizacdo, tendo em vista a forca que
este tem para fraturar com a coeséo e a solidarie-
dade entre as regides de um pais. Nesse sentido
pode ser notado um estranho paradoxo no quadro
atual do debate, a0 mesmo tempo que se discute
tanto o tema do federalismo é neste momento que
este vem se fragilizando.

ddo’ de descentrdizacdo brasileiro e suas consequéncias
receberam umaavaiacdo muito critica.

I nteressante notar que a Inglaterrafoi um dos raros paises a
manter firmemente seu sisema de centrdizacdo politico-
adminigtrativo, sem que com isso se defenda o mesmo mode-
lo. Apenas para sugerir que os liberais ingleses ndo passaram
para o mundo a receita completa do neoliberaismo atud.

E bem verdade que no Brasil ndo ha umatra-
dicdo interna de pensar e discutir seu proprio fe-
deraismo. O sistema federativo brasileiro apare-
ce como um deus ex machina, logo ndo discutia
Se durante toda sua histéria ele sempre esteve em
divida com a “utopia do federaismo” pelo menos
avancos foram dados no sentido de preencher
agueles quatro requisitos. Entretanto, nas duas
Ultimas décadas, quando entéo pensava-se que o
federalismo finalmente seria atingido com a forte
descentralizac&o fiscal ab mesmo tempo que com
a multiplicacéo dos mecanismos formais de politi-
ca de desenvolvimento regiond, vé-se, ao contré-
ro, que esse objetivo ficou um pouco mais distan
te. Ao mesmo tempo que a descentraizacgdo fis-
ca imprimiu uma autonomia jamais vista aos esta-
dos federados brasileiros, assiste-se a fragilizagéo
da cooperacdo entre os estados, aprofundamento
dos desequilibrios estruturais entre regides e esta-
dos e a desordem e crise fiscal-financeira destes.
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Abstract:

This paper is part of a series of recent efforts
aimed to improve the understanding of the Brazli-
an federal system. It is based upon the smple idea
that there is not a crisis in the Brazilian federal
system, in its proper sense. What occurs is the
absence of an historical evidence regarding the
solidity and the articulation of the basic principles
of federalism. To demondtrate this hypothesis, the
author assumes the thesis that federalism, to exist
and work as a system, must comprise four basic
principles. authonomy, cooperation, structural ba-
lance and coordination. To accomplish with that
demontration the paper was structured in two
parts: in the first one, a theoretical conceptualizati-
on of the four principles is presented; the second
part gathers those concepts to analyse the Brazili-
an federal system. The conclusion is that the Bra-
zZilian system lacks of solidity and articulation a-
mong those four basic principles.

Key Words:

Federalism; Articulated Actions, Public Insti-
tutions; Politica Economy; Brazil.
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