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SINOPSE

Neste texto é feita uma proposta de agenda de estudos sobre o comportamento e a
trajetéria recentes das capacidades governativas em governos estaduais no Brasil. Tais
capacidades s3o aqui entendidas como o conjunto de recursos: 7) econdmico-fiscais; e
ii) politico-institucionais disponiveis num dado instante nos governos subnacionais em
relevo. Passada a fase mais dura do ajustamento das finangas publicas estaduais, durante
os anos 1990 e o inicio dos 2000, a economia brasileira presenciou um ciclo de expansao
econdmica muito significativa entre 2005 ¢ 2010. Por meio de importantes impulsos ao
crescimento — de um lado, a expansao da politica de gastos sociais e, de outro, a ampliacio
do investimento publico federal e do crédito puiblico para a atividade produtiva —, um
ciclo ascendente teve impacto nas finangas estaduais, beneficiando-as. Teriam os governos
estaduais se preparado para tal cendrio de bonanga? Que estratégias poderiam tais

governos ter adotado para magnificar o efeito multiplicador dos recursos federais?

Palavras-chave: relagoes intergovernamentais e federalismo; capacidades governativas;

e desenvolvimento regional.

ABSTRACT

The main subject of this study is to propose an agenda to understand capabilities and
limitations of state governments in Brazilian federalism. Governance capabilities,
named here as economic-fiscal and political-institutional capabilities, are brought to
the focus of the analysis. It is well known that our federalism has been recentralized in
the past two decades and a small role is due to state governments. Otherwise the federal
government in the president Lula administration has, after a decade (in the 1990°s) of
low levels of economic growth and repression on state budgets, boosted the national
economy through expansion in social expenditures, public investment and public credit
to the private sector. Very fruitful impacts were noted on state economies and finances
but what it is not known is whether state governments had prepared themselves, in

terms of strategic orientation and planning, to this new and positive scenario.

Keywords: intergovernmental relations; federalism; governance capabilities; regional

and local development.

i. The versions in English of the abstracts of this series have not been edited by Ipea’s editorial department.
As versdes em lingua inglesa das sinopses (abstracts) desta cole¢do ndo sdo objeto de revisao pelo Editorial do Ipea.
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1 INTRODUCAO

O objetivo deste estudo ¢ explorar o campo de investigacao relacionado com limites e
possibilidades com que se defrontam os governos estaduais para construir e implementar
trajetSrias de desenvolvimento para suas populagoes e territérios. No centro desta discussao
estd o debate sobre a natureza e as caracteristicas do federalismo brasileiro. Este, em meio
a movimentos histéricos de centralizagao e descentralizagao de recursos e de atribuicoes
entre governos, passa, desde a Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988), por uma fase
de centralizagdo de receitas e de comando no governo federal. Tal fase combina perda de

importancia relativa dos governos estaduais e maior papel dos governos municipais.

Na teoria do federalismo, a ideia da descentralizagio — ou de seu oposto, a
centralizagdo — alcanga um szatus de grande reconhecimento, uma vez que é o campo da
investiga¢dao da mudanga e da transformagao por que passam as estruturas dos governos.
A descentralizagio pode ser avaliada pelo seu aspecto vertical, isto é, pelas relagoes entre
os governos central e subnacionais, e também pelo seu aspecto horizontal, isto é, pelas

relagdes territoriais ou regionais.

No Brasil, as fortes desigualdades regionais de bem-estar e de desenvolvimento
econdmico sio aspecto de extrema relevincia para o entendimento do pacto federativo.
Sua existéncia e persisténcia investem-se de elementos de grande tensao sobre as relagoes
politicas e tendem a gerar constantes pressoes para a ocorréncia de umasituagao pendular
(sem estabilidade) no federalismo brasileiro. Neste trabalho, serd dada, sempre que
possivel, énfase a este aspecto da dimensao horizontal das relagoes federativas e de suas
implica¢des sobre os avancos e dificuldades permanentemente observados nas relagoes

intergovernamentais na dltima década.

Adicionalmente, deve ser posto que quando se considera o tema da descentralizagao
no federalismo se estd discutindo ora descentralizacio fiscal, ora descentralizagio de politicas
piiblicas, ora descentralizagio politica, ou uma mistura dos trés tipos (Rodden, 2005). Para as

discussoes que se seguem, a énfase se dard na descentralizagao fiscal e de politicas publicas.’

1. Para uma anélise da dimensao politica — natureza, causas e consequéncias — no atual federalismo brasileiro, ver Arretche
(2012), em que se exploram os porqués da centralizacdo das decisGes e dos recursos no governo da Unido, bem como
0s porqués de os governos subnacionais, principalmente os estaduais, ndo terem oferecido resisténcia a esta tendéncia
centralizadora.
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Tem sido reconhecida na literatura a situa¢ao de maior fragilidade no quadro
federativo brasileiro do ente regional do governo, isto é, o governo estadual ou
intermedidrio (Prado, 2012). Este passou a ter um papel minorado, nas dltimas duas
décadas, quanto a sua participagio no gasto e na receita nacionais. A capacidade de uso
livre e autdnomo de receitas foi fortemente limitada pela expansao das transferéncias
fiscais do governo federal na forma de recursos vinculados. Os or¢amentos estaduais
passaram a se caracterizar por rigidezes, na medida em que aqueles recursos sao aplicados

exclusivamente para agendas centralmente predefinidas.

O gasto publico estadual tem, por razdes dbvias, papel decisivo na explicagao
das trajetdrias de desenvolvimento elaboradas pelos governos estaduais. De um lado, o
gasto corrente oferece indica¢oes do perfil de atividades escolhidas para serem objeto
de recursos mais frequentes da coletividade com vistas a2 permanente melhoria de
seus niveis de bem-estar, em especial nas dreas de educagao, saide e seguranca. Um
componente importante do gasto corrente sao as despesas com custeio da mdquina
publica estadual e com servidores publicos, necessdrias para fazer o servigo publico
funcionar e que, nos governos estaduais, notabilizam-se como expressio da prépria

provisao do servigo publico a sociedade.

De outro lado, o gasto em investimento tem o potencial de revelar as escolhas
mais estratégicas feitas pelas administragdes publicas estaduais de maneira a tornar a
economia local mais competitiva, ou a criar e atrair novos setores produtivos para esta

economia, promovendo sua transformagao estrutural.

Parte da literatura corrente e dos documentos de politica sobre as economias
estaduais tende a enfatizar algumas proposi¢des mais visiveis sobre como as
administragoes estaduais organizam seus esfor¢os para a promog¢ao do crescimento

econdmico e a melhoria do bem-estar de sua coletividade, conforme exposto a seguir.

1) Buscam ampliar e acelerar o investimento em infraestrutura (estradas,
aeroportos, saneamento e abastecimento, comunicagdes etc.), visando a uma
elevacio da produtividade do setor produtivo existente e 2 atragao de capitais

novos para a economia estadual.
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2) Desenvolvem esforcos para investir em educagdo e em formagio de capital
humano altamente qualificado como base para a atragdo de capitais privados
dos setores de alta tecnologia, caracterizados pelos altos saldrios pagos a sua

mao de obra e pelos elevados ritmos de inovagao.

3) Buscam realizar uma combinagao das duas proposi¢des anteriores, isto &,
envidar esforcos para tornar suas economias mais produtivas e atrativas ao
capital produtivo por meio de amplia¢ao de oferta atualizada de infraestrutura

e de capital humano.

Para alcangar estes intentos, os governos estaduais precisam, tanto quanto o
governo da Uniao, possuir ou construir, em cada momento, instrumentos e institui¢oes
para promover modificagbes estruturais nas economias e nos patamares de bem-estar.
Assim, os governos subnacionais precisam estar dotados do que serd denominado aqui
capacidades governativas: o amplo conjunto de meios e recursos econdmicos e financeiros
(capacidades econdmico-fiscais) e os recursos politicos e institucionais (capacidades

institucionais) para promover o desenvolvimento.

E claro que os governos estaduais nio atuam sozinhos, e parcela dos recursos
necessdrios ao seu desenvolvimento ¢ obtida junto a4 Unido, como parte do sistema
de reparti¢des constitucionais de recursos do modelo federativo vigente. As relagoes
federativas constituem, portanto, um poderoso campo de investigagao das capacidades
governativas, as vezes apontando para modelos federativos mais cooperativos, outras

vezes para modelos mais competitivos.

E de interesse do estudo avaliar quais proposicoes tém se tornado forcas
explicativas mais presentes em experiéncias de governos estaduais brasileiros aqui
consideradas. Como serd demonstrado adiante, os anos 1990 caracterizaram-se por
fortes mudangas institucionais, as quais representaram transformagdes em marcos
legais que regiam as relacoes entre capital e trabalho no Brasil e levaram a extingao de
instituigbes e empresas produtivas estatais federais e subnacionais, bem como a uma
forte orientagio da economia brasileira para ligar-se as correntes internacionais de

comércio e das finangas privadas.
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Para os governos estaduais, o processo de ajustamento levado a efeito pela politica
macroecondmica dos anos 1990 resultou em estreitamento de suas capacidades de
orientar e coordenar o desenvolvimento em seus territdrios. Para conduzir a renegociagao
das entdo elevadas dividas dos estados, o governo federal imp6s um forte ajustamento
econdmico-financeiro, o qual inclufa a venda de ativos produtivos (bancos estaduais e
empresas estatais) e a conten¢do de gastos publicos em custeio — com forte repressao do
gasto com pessoal — e em investimento. Em outra perspectiva, o governo federal impos
aos governos estaduais um doloroso processo de limitagao de suas atividades, arbitrando,
de modo unilateral, o tamanho adequado que caberia doravante aos governos estaduais
no federalismo brasileiro. A aprovagiao da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) em

2000 tornou-se o coroamento do processo de ajustamento.

O ajustamento realizava, logo de inicio, uma conjugagio dificil de ser articulada
e superada mediante mecanismos préprios dos governos subnacionais: elevada restrigao
fiscal; elevado comprometimento de receitas com os encargos da divida; e baixo

crescimento econdémico.

Esse quadro de restrigdes permaneceria por mais alguns anos ao longo da década
de 2000, apenas sendo paulatinamente superado com a retomada do crescimento

econdmico a partir de 2005 em niveis superiores aos da década anterior.

Pode-se questionar em que medida a mudanga nas taxas estaduais médias de
crescimento econdmico, em comparagio ao padrao da década de 1990, teve como base

o ajustamento das finangas publicas dos governos estaduais.

Alternativamente, pode-se perguntar se teriam sido outras as causas do crescimento
observado. Uma possivel explicacao seria a reorientagao da politica macroeconémica
empreendida pelo governo federal, que teve rebatimentos expressivos sobre os governos
estaduais. Voltou-se a ativar o investimento governamental e o privado — este tltimo
com aumento do crédito publico, especialmente na inddstria e na construgio civil — e

o gasto com politicas sociais foi, destacadamente acrescido.
Vdrias sdo as proposigoes a exigir investigagao acurada e revisitagao. Entretanto,

o cerne das preocupagdes estd no entendimento a ser construido acerca dos caminhos

possiveis, bem como dos meios, instrumentos e recursos disponiveis ou passiveis de
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serem mobilizados por um federalismo brasileiro mais cooperativo. Algumas delas, as

quais serdo mais bem desenvolvidas no decorrer da pesquisa, podem ser explicitadas

como a seguir descrito.

Década de 1990:

1) Um federalismo descentralizador, de cardter municipalista, incentivado pelas

determinacoes da Constituicio Cidada de 1988, reduziu a esfera de atuagao

dos governos estaduais no concerto das relagoes federativas brasileiras.

2) O ajustamento fiscal e financeiro imposto pelo governo federal aos governos

estaduais como forma de retomada da estabilidade macroeconémica
levou a sérias dificuldades para a construgio de trajetérias estaduais de

desenvolvimento.

3) O clima institucional de permanentes reformas (privatizagdes, novos marcos

regulatdrios, reforma administrativa etc.) criou espago para a inibi¢ao de
iniciativas ou estratégias de investimento produtivo dos governos estaduais e

daf sua retragao.

Do ponto de vista das relagoes horizontais — desigualdades regionais — o
enfraquecimento e a destrui¢do de instrumentos voltados ao desenvolvimento
regional criaram paralisia institucional e politica, impedindo que o debate e a

busca de novas alternativas tivessem espago para florescer.

Década de 2000:

1) A retomada do crescimento econdémico nesta década, resultado em parte

do cendrio internacional benigno e em parte de uma politica nacional de
investimentos mais assertiva, possibilitou o ambiente favordvel para que
governos estaduais retomassem o investimento publico. Em que medida
este ambiente favordvel foi explorado pelos governos estaduais e com que
intensidade o foi, se ¢ que foi, sao questdes que merecem ser devidamente

investigadas.

11
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2) Sabendo-se que a LRF significou um ponto culminante de um processo duro
de ajustamento das dividas dos estados, cabe perguntar qual a situagao atual

dos estados no que toca A capacidade de endividamento.

3) A despeito das condigbes macroecondmicas e das politicas de crédito
governamental mais propicias ao investimento, a guerra fiscal consolidou-se
e continuou a ser intensamente utilizada pelos estados da Federagio como
estratégia de atragao de investimentos. Tal comportamento precisa ser mais

investigado na situagao presente do federalismo brasileiro.

4) Processos de construgio e aplicagdo de estratégias de desenvolvimento estao em
curso nos governos estaduais? Quando existirem, qual tem sido sua orientagao
predominante: a infraestrutura econémica, a social, ou ambas? Politicas que
visam 2 antecipagdo de trajetérias portadoras de futuro, como as de ciéncia,

tecnologia e inovagio (C,T&I), estao em curso nos governos estaduais?

2 O CONTEXTO INTERNACIONAL: GLOBA_LIZAQI:\O E
ENFRAQUECIMENTO DO ESTADO-NACAO

As sociedades contemporineas atribufram ao Estado nacional a importante tarefa de
organizar e produzir o sentido e a dire¢ao do desenvolvimento em seus territdrios.
Pode-se afirmar que para operar esta tarefa os Estados nacionais devem ser capazes de
elaborar esfor¢os em duas instancias social e politicamente representativas: 2 autonomia
e a homogeneidade. No primeiro caso, o da autonomia, o Estado nacional deve ser
autdnomo e efetivamente capaz de conduzir a dire¢ao e o sentido do desenvolvimento
para seus cidadaos frente a obstdculos frequentemente impostos por outras na¢des no

cendrio geopolitico.

No segundo caso, a homogeneidade se refere 2 qualidade que o Estado-nagao deve
ter para operar atributos universais para o conjunto dos seus cidadaos. Do Estado-na¢ao
espera-se que possa conduzir politicas universais em seu territério de igualagao ou equiparagao
das condi¢oes de cidadania (politicas educacionais, de satde etc.), politicas de desenho e
manutengao das condigoes para o desenvolvimento econdémico (macroecondmicas: pregos,
juros, cimbio etc.), bem como as de dotagdo equinime no territério das infraestruturas

para o moderno desenvolvimento econémico (politicas regionais).

12
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A histéria de constitui¢io dos modernos Estados-na¢ao tem sido a histéria de
construgao e efetivagao destes atributos eminentemente nacionais para seus cidadaos.
Na esfera econdmica, por exemplo, as politicas produtivas de fortalecimento da
inddstria ou da agropecudria ou ainda das exportagdes representam a criagao de espagos

de autonomia produtiva para produtores nacionais frente a concorrentes externos.

A expansao dos interesses capitalistas, entretanto, traz de forma frequente
contradi¢des a operagao dos Estados-nagao, namedida em que aqueles permanentemente
tém extrapolado as fronteiras dos Estados nacionais em busca de novos horizontes e
territérios para acumulagio. Marx e Engels haviam observado o cardter cosmopolita do

capital e adiantaram, j4 em fins do século XIX, os germes da globalizagao.

A caracteristica mais marcante da globalizagao é que a percepgio dos interesses
exclusivamente nacionais se torna mais difusa. Os interesses dos agentes economicos,
politicos ou sociais se dirigem cada vez mais para outros territérios. O raio de atuagao
das empresas produtivas e financeiras, para além do mercado nacional, é também o
mercado internacional. H4, no contexto atual, entrecruzamentos de interesses dos
cidadios em vdrios territdrios simultaneamente, interesses que se expressam nao somente
nos negdcios econdmicos mas nas mais variadas esferas das atividades humanas, como a
politica, a cultura, o meio ambiente etc. Nao por outra razio, a capacidade do Estado
nacional em operar a determinagiao do desenvolvimento nacional tem cada vez mais

sido minada e enfraquecida.

Se no plano geral das nagbes a globalizagao afeta a todos, hd, contudo,
circunstincias especificas e determinadas mediadoras da posi¢ao das nagoes na hierarquia
de poderes — econdémicos, politicos e sociais — prevalecente no capitalismo mundial.
Mais fortemente desde os anos 1970 e 1980, movimentos bruscos e frenéticos agitam
os paises, conduzindo a uma redugao de suas capacidades estatais: a internacionalizagao

acelerada das empresas multinacionais e do sistema financeiro.

Esse processo, comandado inicialmente pelas empresas norte-americanas, em
sua busca de expansio na Europa, na Asia e na América Latina, disseminou-se como
padrio para as empresas produtivas e financeiras nas demais partes do mundo. Tendo
sido fonte de grande expansio econdémica no mundo capitalista, sua continua busca

por mercados cada vez mais transnacionais passou a exigir que os governos nacionais

13
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aceitassem alguma redugao de autonomia sobre as operagoes financeiras e produtivas

das grandes empresas em seus territdrios.

Nesse contexto, os governos nacionais passam a operar politicas de
desenvolvimento — macroecondmicas, industriais ou sociais — sob novo registro
conceitual e instrumental: tem sido papel primordial dos governos nacionais nesta nova
etapa do capitalismo nao mais realizar politicas de desenvolvimento mas tdo somente
zelar para a manutengao do endividamento publico em patamares baixos e estdveis, de
maneira a garantir ao sistema financeiro que as condigdes para a rentabilidade de seus
negdcios nao sejam afetadas. Quaisquer alteragdes na politica econémica que mudem
os pardmetros de lucratividade e os ganhos dos mercados financeiros privados tém

como resposta uma desestabilizadora fuga de capitais.

A experiéncia de administracao da demanda agregada (demand management),
que teve curso apds a Grande Crise de 1929 e atingiu seu auge no pés-Segunda Guerra,
entre 1945 e 1975, resultou num dos mais présperos e estdveis periodos de expansio do
capitalismo — a “idade de ouro” do capitalismo. A possibilidade de utilizar de maneira
ativa e planejada o déficit publico para atingir niveis predeterminados de emprego
e renda foi uma caracteristica determinante dos niveis e das taxas de crescimento
observadas no mundo desenvolvido e em vdrios paises em desenvolvimento. Com a
progressiva desregulamentagio financeira prevalecente nas economias globalizadas

desde os anos 1990, este raio de manobra foi substancialmente reduzido.

A expansao dos ativos financeiros na riqueza global rompeu com o padrao de

canalizacio dos recursos financeiros para a expansio da riqueza produtiva.

Uma grande diferenca com relacdo ao periodo anterior, da “idade de ouro” do capitalismo, é
que as poupancas, nesta etapa atual da riqueza financeira, ndo sdo mais transformadas em
créditos bancarios para o financiamento de atividades produtivas, pelo contrario, se transformam
em valores a serem manipulados pelos mercados de ativos. Ou seja, as poupangas privadas nao
se transformam, inequivocamente, em acréscimo de demanda agregada. Seu caminho é mais
tortuoso, sendo elas canalizadas mais rotineiramente para a alimentacdo de bolhas de ativos
(Monteiro Neto, 2005, p. 26).
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As decisoes de gastos em investimento e consumo para crescimento da economia
passam a depender fortemente das flutuagoes e das expectativas geradas no mercado
financeiro, seara em que os governos nio tém mais como interferir. As varidveis de
demanda agregada essenciais para o crescimento econdmico tornam-se instdveis
e reticentes ao controle da politica econémica e, neste contexto, a capacidade de

interven¢io governamental mingua.

As dificuldades impostas por esta macroeconomia da riqueza financeira para
que os governos nacionais empreendam trajetérias de crescimento sao crescentes. Elas
parecem nao recuar mesmo em face de crises sistemdticas, como as que se abateram no
México, em 1995; na Asia, em 1997; na Rissia, em 1999; na Argentina, em 2001; e
mais recentemente, em 2008, nos mercados financeiros globais, tendo como epicentro

os Estados Unidos e se espalhando para a Europa e o Japao.

Nos paises desenvolvidos, o que sobrou ao Estado para operar ¢ a criagdo de
condigdes necessdrias ao aumento do poder de concorréncia de suas corporagoes
multinacionais. Nos paises em desenvolvimento, onde as bases para o financiamento do
desenvolvimento sao frégeis, os Estados estao relegados a posi¢ao passiva de promogao

das condi¢bes necessdrias a atra¢io de capitais dos paises desenvolvidos.

Os canais pelos quais se opera a redugdo das capacidades estatais nacionais em
paises em desenvolvimento, como ¢ o caso do Brasil, podem ser identificados como
relacionados com: 7) os crescentes vazamentos comerciais e financeiros para o exterior;
ii) as pressoes para a existéncia de uma taxa de cAmbio artificialmente valorizada; e 7i7)

as restrigoes a ampliagdo da base fiscal dos governos.

No primeiro caso, as pressdes para que os pafses em desenvolvimento realizem
abertura comercial e financeira resultam em maiores vazamentos de renda para o
exterior, ora na forma de maiores importagdes de bens e servigos, ora na forma de maior
endividamento das empresas privadas e dos governos junto ao mercado financeiro.
Neste contexto, parte da demanda agregada nacional ¢ transferida para o exterior sem

que se tenha algum controle da situago.

No segundo caso, como a liberaliza¢ao das importagoes tende a ser financiada por

entradas de capitais internacionais (os déficits comerciais), a valorizagao da taxa de cAmbio
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associada tende a prejudicar a competitividade sistémica do setor produtivo nacional, e a

entrada de capitais tende a contaminar a divida publica de forma permanente.

Finalmente, a base fiscal dos governos tende a ser enfraquecida pela acentuada
concorréncia comercial e financeira. Quanto mais integrados os mercados financeiros se
tornam, mais a politica econdmica nacional se torna refém da fuga de capitais quando o

nivel de impostos de um dado pais se torna mais alto que a média de seus concorrentes.

Estes canais de expressdo da légica financeira sobre a politica econdmica tém
também repercussoes sobre as finangas e as estratégicas de desenvolvimento dos

governos subnacionais.

3 ENQUADRAMENTO DO PAiS AO NOVO CONTEXTO EXTERNO

3.1 Ajustamento, reformas e baixo crescimento

O Estado brasileiro vem passando por diversas e significativas transformagdes desde a
crise dos anos 1980. Aquilo que inicialmente era apenas crise econdmico-financeira em
fun¢ao do colapso provocado pelo endividamento externo levou, ao longo da década, a
processos inflaciondrios cronicos, esgarcamento da capacidade fiscal e, por consequéncia,

a uma acentuada perda e redugio dos meios para financiar o desenvolvimento.

Este quadro geral de dificuldades veio a condicionar as proposigoes
descentralizadoras do federalismo proposto na CF/1988. Representativa de um conjunto
de anseios democrdticos e de tentativas de superagao das amarras centralizadoras do
sistema politico do periodo ditatorial (1964-1985), a Constitui¢ao Cidada propugnava
para o federalismo brasileiro maior descentralizagao politica e de recursos. A prépria
admissao dos municipios como entes federados como inovagao desta Constituigao jd
representava tais mudangas. Passar-se-ia a ter um quadro de relagoes federativas com

maior protagonismo dos governos subnacionais.

Olhando retrospectivamente, entretanto, nao foi isso que ocorreu. Do ponto de
vista das relacoes federativas, o péndulo tendeu para uma reconcentragio de poderes
politicos, institucionais e financeiros no 4mbito do governo da Unido, como se verd a

seguir. As razdes para esta centralizagao estdo fortemente relacionadas com as tarefas
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de reorganizagao do Estado brasileiro (finangas, gestao, planejamento etc.) para levar
adiante a tarefa do desenvolvimento em contexto de dificuldades macroecondmicas de
grande monta (Arretche, 2012; Amaral Filho, 2012; Oliveira, 2007).

Na década de 1990, depois de vérias tentativas malogradas de conter o processo
inflaciondrio, o Plano Real, em 1994, enfim obteve éxito na estabilizacao da economia.
Comegou-se uma nova era na vida nacional, na qual a estabilidade econémica passou
a ser acompanhada de profundas reformas institucionais, sendo as mais representativas
as seguintes: abertura produtiva e financeira com mudangas acentuadas nos regimes
de comércio e investimento estrangeiro; ousada agenda de privatizagoes de empresas
estatais; ¢ medidas de controle dos gastos publicos com puni¢bes mais fortes para os
governos estaduais e municipais. Foi objetivo geral da politica governamental reorientar
o desenvolvimento brasileiro para um modelo mais globalizado, aberto as correntes de
comércio e investimento internacionais, mais apoiado pelo setor privado e com um
papel menor e mais indireto do Estado, em contraposi¢io ao modelo desenvolvimentista

anterior, com mais interveng¢io governamental e mais fechado para o exterior.

Para os governos estaduais, o processo de ajustamento no periodo pds-Real nao
se revelou fécil. A perda de receitas inflaciondrias que se seguiu ao controle do processo
inflaciondrio, aliada 4 expansao do endividamento em cendrio de altas taxas de juros, resultou

em estrangulamento das contas puiblicas na grande maioria dos estados da Federagao.

A partir de 1997, o governo federal comega a levar adiante um modelo de
ajustamento que culminaria na aprovagiao da LRF (Lei Complementar n°® 101) em
2000. A Uniao federalizou as dividas estaduais e exigiu, em contrapartida, que os
governos estaduais e municipais (principalmente das grandes capitais) privatizassem
bancos e empresas sob seus dominios, de maneira a abater parte da divida e, em prazo
mais longo, desobrigar os estados a manter gastos correntes que de outro modo seriam
necessdrios. Em adi¢do, a Unido proibiu concessdes de financiamentos por parte de
institui¢des financeiras federais para os estados da Federagao que nao tivessem contrato

para reequacionamento de suas dividas.
Forte disciplina fiscal passou a ser imposta aos governos estaduais desde entdo.

O peso crescente dos encargos da divida renegociada, a perda de instrumentos de

financiamento do desenvolvimento e a aguerrida concorréncia de importados sobre bens
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domésticos tiveram impactos nocivos sobre o crescimento econdmico e sobre o padrio de

implementagao de politicas pablicas na maioria das Unidades da Federagao (UFs).

A tabela 1 evidencia que o perfodo de mais intensas reformas liberais — na forma
de ajustes na politica macroecondémica e nas contas publicas, entre 1995 e 2002, ao
longo dos governos de Fernando Henrique Cardoso (FHC) — foi aquele em que as taxas
de expansio do produto interno bruto (PIB) do Brasil e de suas macrorregioes foram

mais fracas desde pelo menos a década de 1960.

TABELA 1
Brasil e regides: taxas anuais de crescimento’ do PIB (fases histdricas de crescimento
entre 1960 e 2010)

(Em %)
Desenvolvimentismo? Reformas do Estado Novo desenvolvimentismo
Regioes - Governo Governo Governo Governo
Auge Declinio

1960-1989 1960-1979 1980-1989 1990-2002 Collor/Iltamar FHC (I e 1) Lulal Lula (lell)

1990-1994 1995-2002 2003-2006  2003-2010
Norte 9,5 8,7 8,8 2,4 4,2 2,9 6,0 7,7
Nordeste 5,9 5,9 3,5 2,8 2,1 3,6 53 5,2
Sudeste 6,2 8,0 2,4 2,3 1,8 1.4 4,9 4,2
Sul 6,4 7.8 34 2.3 3.8 1.7 1,2 4,0
Centro-Oeste 8,5 11,5 54 5,1 54 51 2,8 59
Brasil 6,4 7.9 31 2,6 2,5 1,9 4,2 4,2

Fonte: IBGE/Contas regionais (dados brutos).

Notas: 'Taxas de crescimento obtidas por ajustamento de uma funcéo exponencial.
20 modelo desenvolvimentista de transformacdo da economia e da sociedade brasileira teve seu inicio na década de 1930 e, grosso modo, perdurou até fins dos
anos 1980. Para as reflexdes empreendidas neste trabalho, aceita-se uma quebra no rigor conceitual associado a esse termo e utiliza-se correntemente o periodo que vai
de 1960 a 1989 — a fase de “ouro” da intervencao estatal na questao regional — como representativa do desenvolvimentismo no seu aspecto espacial.

O crescimento foi muito elevado em todas as regides do pais durante o periodo
desenvolvimentista (1960-1989), notabilizado pela expansao do gasto puablico, bem
como pela mais intensa montagem e utilizagio de um aparato empresarial estatal para
levar adiante a integra¢ao nacional por meio de infraestruturas nacionais de transportes
e comunicagoes. Posteriormente, a crise deste modelo, ainda nos anos 1980, iniciou
uma fase de desaceleragio e desorganizagio das finangas publicas, comprometendo

seriamente o gasto publico em investimento.

Em 1970, o Estado brasileiro, nas trés esferas de governo, realizou o expressivo

montante de 10,1% do PIB em investimento, estando 5,3% do PIB a cargo das
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administragoes publicas e 4,7% a cargo de empresas estatais. Em 1985, a crise das
finangas publicas estava instalada, levando a uma queda drdstica do investimento
publico. Neste dltimo ano, o Estado realizou 6,8% do PIB em investimento, sendo

2,6% das administragdes puiblicas e 4,2% das empresas estatais (Monteiro Neto, 2005).

No ano de 2000, quando os governos estaduais se ajustavam a4 LRE, o investimento
publico nacional chegou a um dos seus patamares mais baixos, de 3,2% do PIB nacional.
Com a parcela das empresas estatais sendo dramaticamente encolhida para 1,1% do

PIB, o restante, 2,1% do PIB, coube as administra¢des publicas.

No inicio dos anos 2000, o sistema empresarial publico brasileiro havia sido
reduzido por meio de um dos mais agressivos programas de privatizagao do mundo 2
época. Deste modo, a capacidade estatal de operar o sentido do desenvolvimento havia
retrocedido para préximo a situacao de capacidades institucionais prevalecente no pais

antes da década de 1950.

O balango das privatizagdes de empresas publicas brasileiras, realizado por
Pinheiro (1999), apontou que entre 1990 e 1999 foram privatizadas 119 empresas
estatais brasileiras — dos governos federal e estaduais —, com a arrecadagao de US$ 70
bilhoes e a transferéncia para o setor privado de US$ 16,6 bilhoes em dividas publicas.
O é&ito do programa de privatizagdes do governo brasileiro mereceu o seguinte

comentdrio deste autor:

Esses valores fazem da privatizacdo brasileira uma das maiores em todo o mundo — por exemplo,
até 1997, as receitas totais com a privatizacdo em todos os paises da [Organizacdo de Cooperacao
e Desenvolvimento Econdmico] OCDE somavam US$ 153,5 bilhdes. (...). A maior parte do que
permaneceu no setor estatal [referindo-se ao Brasil] deve ser privatizada em 1999-2000. Ha
apenas 10 anos, nem mesmo o mais otimista dos liberais poderia prever um resultado tao favoravel
(Pinheiro, 1999, p. 178).

O Estado brasileiro, para além de seu sistema empresarial estatal, conta com o
instrumento do crédito bancdrio publico para financiar o desenvolvimento. Na auséncia
de empresas estatais ou na hipétese de seu encolhimento, institui¢oes financeiras estatais
podem, a qualquer tempo, ser utilizadas com maior ou menor intensidade para operar

trajetdrias de crescimento e modernizagao do setor produtivo nacional.
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Em particular, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES), cuja atuagao tem se notabilizado como o principal instrumento do
desenvolvimento do pais desde os anos 1950, quando foi criado, fornece elementos para
a compreensao das dificuldades e dos avangos por que vém passando os instrumentos do
Estado brasileiro devotados ao desenvolvimento nestas tltimas décadas. Em 1980, este
banco emprestou ao sistema produtivo recursos da ordem de 1,71% do PIB nacional.
Tal patamar nio se sustentou nos anos seguintes em face da crise das finangas publicas,
chegando em 1990 a financiar apenas 0,66% do PIB deste mesmo ano. Com o controle

do processo inflaciondrio e a maior estabilidade macroeconémica, o banco passou a

financiar 1,16% do PIB em 1995, 2,31% do PIB em 1997 ¢ 2,13% do PIB em 2000.

A melhoria da atuagao do banco foi bastante expressiva ao longo dos anos 1990,
permitindo que a oferta de crédito ao setor produtivo nacional fosse retomada a niveis
mais sauddveis. Entretanto, mesmo com a melhoria obtida em 2000, o pais somente
voltava a atingir o mesmo patamar relativo visto em meados dos anos 1970, quando
teria atingido seu auge: entre 1975, 1976 e 1977, a média de recursos do BNDES
como proporgao do PIB esteve em 2,5%.

Se nas décadas de 1970 e 1980 a oferta de recursos do BNDES visava 4 ampliacio
do capital produtivo nacional por meio do financiamento de novas plantas industriais
(greenfield), nos anos 1990 os recursos do banco voltaram-se para financiamento
do processo de privatizagio, agricultura de exportagdo, infraestrutura e servigos —

principalmente turismo e shopping centers.

O BNDES passou, portanto, a estimular a expansao dos setores que mais apelos
tinham ao capital internacional: mais ligados a correntes de comércio e a retornos de
curto e médio prazos, como sao a hotelaria e os shopping centers. Os investimentos cujos
retornos de longo prazo sao menos atrativos para os capitais financeiros internacionais,

em fungio dos riscos, foram preteridos nesta légica de operagio da instituigao.

O pals assistia 2 expansdo timida do principal instrumento de financiamento do
crédito produtivo nos anos 1990 e ao direcionamento de recursos para atividades de
baixo poder multiplicador sobre as demais atividades econémicas. Assim, um importante
elemento da politica econémica brasileira era capturado apenas para atender aos interesses

de curto prazo dos circuitos do capital financeiro que se instalavam avidamente no pais.
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Todo o esforgo de redugao do endividamento publico federal e de encilhamento
fiscal sobre os estados, entretanto, surtiu pouco efeito do ponto de vista do controle
geral das contas publicas ao final do governo FHC. As politicas monetdria (juros altos)
e cambial (sobrevaloriza¢gio da moeda) permanentemente pressionavam para cima
o endividamento publico. A politica fiscal passou, neste contexto, a seguir de modo

passivo os ditames dos desequilibrios externos.

Na mensagem presidencial de FHC ao Congresso Nacional em 2002, a
constatagio deste fracasso da politica em reduzir a divida publica fica evidente, embora

nao seja admitida pelo governo.

A deterioracdo dos resultados fiscais decorreu de uma piora significativa do resultado primario
do setor publico consolidado (de um superdvit médio de 2,94% entre 1991 e 1994, para um
déficit médio de 0,13% do PIB, entre 1995 e 1998) e do aumento das despesas com juros reais,
que cresceu de 3,32% para 4,83% em igual periodo. A dinamica da divida publica sofreu ainda
os efeitos da incorporagdo de passivos antes ndo reconhecidos, os chamados “esqueletos”. Essa
dindmica tornou-se insustentavel no contexto das crises externas do biénio 1997-1998, que
provocaram elevacao dos juros domésticos e queda do PIB (Brasil, 2002, p. 279).

Na3o era, portanto, o gasto corrente, nomeadamente o de pessoal, o maior gerador
de desequilibrios nas contas publicas durante o periodo mas as politicas de juros
elevados, para a atragio de capitais; e de sobrevalorizagio cambial, para a contengao
da inflagdo. Tais politicas, ao contaminarem de modo permanente a divida publica,

passaram a exigir que a politica fiscal se tornasse estruturalmente restritiva.

Com a conta de juros sobre a divida ptblica aumentando e se tornando uma
fracao cada vez mais elevada do PIB, sinais negativos estavam sendo dados para
que a classe empresarial se animasse a realizar inversbes produtivas na economia
brasileira do periodo. Basicamente se pode afirmar que os recursos governamentais
a titulo de pagamento de juros ao setor privado (empresas e familias) podem ter trés
destinagdes possiveis, as quais reduzem a eficdcia do gasto sobre o produto interno: )
uma parte tende a se dirigir ao exterior, por meio do sistema financeiro, em busca de
aplicagoes alternativas em outros mercados; 77) outra fragdo retorna ao governo como
refinanciamento da divida publica, aumentando ainda mais seu estoque; e 7i7) uma
terceira parte da renda de juros vem a ser utilizada por seus detentores, o estrato mais

rico da populagdo, na forma de consumo suntuoso, materializado por importagoes
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de bens e servicos. Num modelo estruturalmente aberto, com maior participagio de
setores dedicados as finangas rentistas, parte expressiva da demanda efetiva passou a
destinar seus estimulos ao exterior. As decisoes de investimento do sistema empresarial se
tornaram mais voldteis e de curto prazo, inviabilizando projetos de grande envergadura

e de longa maturacao, principalmente os de infraestrutura.

No Brasil dos anos 1990, a conjugagao de todos estes fatores restritivos, em sua
maior parte construidos pela politica macroeconémica, resultou em baixo nivel de

atividade econdmica, elevagio da divida publica e esgarcamento de relacoes federativas.

Chegada a década de 2000, a situagdo federativa passou a se distensionar. Como
resultante do préprio crescimento da economia brasileira, foi expandida a base de
tributagdo e de arrecadagio. Por seu turno, a Unido, que continua a desempenhar um
papel mais importante na distribui¢do total de receitas, passou a ter uma relagio mais
aproximada com os governos municipais do que com os estaduais para a execugao de
politicas publicas, principalmente aquelas das dreas de satde, educagio e assisténcia
social. Os governos estaduais tém, em certo sentido, mantido o quadro geral de menor
capacidade prépria de indugao do desenvolvimento em seus territérios herdado da
década anterior: sem empresas estatais ¢ sem bancos estaduais de desenvolvimento,
a implementagdo de estratégias de desenvolvimento sem a colaboragao estreita do
governo e dos recursos da Unido tornou-se uma tarefa mais dificil. Criar um ambiente,
nas economias subnacionais, propicio a atra¢io de investimentos empresariais privados

restou como a opgao mais tangivel.

3.2 Redemocratizacao politica e novo federalismo: a agenda da CF/1988

O processo constituinte que se estabeleceu a fim de fortalecer o ambiente politico-
-democrético e reorientar o Estado brasileiro para a saida da crise econémico-fiscal
e para a refundagdo das bases do desenvolvimento foi crucial para o desenrolar da
institucionalidade federativa que se consagraria nas décadas posteriores. A afirmagio
da politica social tornou-se o elemento de reden¢ao das mazelas histdricas da sociedade
brasileira por meio do fortalecimento do or¢amento social no conjunto do orgamento

nacional, devotado para a sadde, a educagio e a seguridade social.
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Inicialmente, o movimento federativo propugnado pela CF/1988 foi de
descentralizagdo de recursos federais em diregdo a governos subnacionais, mas de
maneira mais evidente os governos municipais foram os grandes beneficiados por este
movimento. Os governos estaduais, por sua vez, permaneceram, como até hoje, com

participagao relativa nas receitas publicas no mesmo patamar de 1988.

Nos anos 1990, principalmente depois da implementa¢io do Plano Real (1995),
tornou-se muito evidente o fortalecimento da posi¢ao da Unido na estrutura federativa
brasileira. A carga tributdria (CT) teve uma trajetdria de expansao muito acentuada,
saltando de 29,76% do PIB, em 1995, para 33,18%, em 2000; 37,37%, em 2005; e
somente vindo a reduzir-se no final da década, ao atingir 33,56% do PIB em 2010.
Concorreu para esta expansao o avango da participagao da Unio no total, a qual passou
de 20,01% do PIB, em 1995, para 22,97%, em 2000; 26,18%, em 2005; e 23,46%,
em 2010 (tabela 2).

TABELA 2
Brasil: descentralizacao vertical (1990, 1995, 2000, 2005, 2010)

(CT total e por ente federativo, em % do PIB)

CT por ente federativo % dos
(T total — — % da Unidgono % dos estados municinios no

Anos escolhidos (% do PIB) Unido Estados Municipios total no total p! |

(A) (% do PIB) (% do PIB) (% do PIB) BIA) (CIA) tota
®) () (D) (D/A)

1990 30,50 20,53 9,02 0,95 67,31 29,57 3,11
1995 29,76 20,01 8,32 1,43 67,23 27,95 4,80
2000 33,18 22,97 8,69 1,52 69,22 26,19 4,58
2005 37,37 26,18 9,62 1,57 70,04 25,75 4,20
2010 33,56 23,46 8,47 1,63 69,90 25,23 4,85

Fonte: Ministério da Fazenda.

O caminho de recentralizagio de recursos ou de seu comando pela Unido em
detrimento dos governos estaduais foi pavimentado ao longo do periodo entre 1990
e 2010, quando se fortaleceram as agdes do governo federal visando, inicialmente, a

estabilizagao macroecondmica e depois a ampliagao da politica social.
Fica evidente a partir dos dados elencados na tabela 2 que a expansao da CT total

se dd mais pelo avango da participagio da Unido e menos dos estados e municipios. Os

governos estaduais registram redugao relativa ao longo das duas dltimas décadas: em
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1990, logo depois da promulgagao da Carta Constitucional, os estados contribufam
com 29,57% da CT nacional e chegam 22010 a 25,23% daquele total da CT nacional,

passando por redugdes sucessivas de sua capacidade de gerar CT.

Quanto ao que ocorreu com a participagao dos municipios na CT nacional,
o movimento aqui nio foi tdo grave como na esfera estadual, uma vez que, vistos
conjuntamente, os municipios ampliaram sua participagio relativamente a situagao
prevalecente no inicio da década de 1990. Entretanto, hd anos em que sua participagao
relativa no bolo tributdrio se reduz em relagao ao ano anterior, como em 2000 e 2005.
O ponto relevante desta discussao, contudo, ¢ ressaltar que foi a esfera federal que
ampliou, de modo permanente, entre 1990 e 2010, sua participagao no crescente bolo
tributdrio nacional, e que este avanco relativo se fez pelo recuo da participacio da esfera
estadual, em maior grau, e pelo recuo, apenas em alguns anos do periodo, da parcela

dos municipios naquele montante tributdrio.

Como serd visto mais detalhadamente a seguir, além das perdas relativas
no bolo tributdrio nacional, estados e municipios vieram a defrontar-se com um
novo cendrio de maior vinculagao or¢amentdria — e, portanto, de redu¢io de sua
autonomia — para as dreas de educagdo e saide. Nestas duas dreas de prestagio de
servigos essenciais & popula¢ao, vinculagdes de porcentagens minimas do orgamento,
que deveriam ser observadas pelos governos estaduais, foram regulamentadas,
passando a criar rigidezes or¢amentdrias muito evidentes. A CF/1988 previra, como
forma de assegurar o financiamento da politica de educa¢ao, que a Unido deveria
obrigatoriamente reservar o minimo de 18% de seu orgamento para a educagao. Os
estados e municipios, por sua vez, deveriam reservar, cada qual, o minimo de 25%
de seus orgamentos para educagdo. Para o atendimento da saide, que sofria com
problemas de financiamento de suas politicas, a Emenda Constitucional (EC) n® 29,
de 2000, estabeleceu as porcentagens de 12% para estados e 15% para municipios,

as quais deveriam atingir estes limiares a partir de 2004.

Os governos estaduais passariam desde entdo a se deparar com novo cendrio de
restrigao de recursos, principalmente, para as dreas de infraestrutura econdmica e social.
As crescentes vinculagdes de recursos dos orgamentos, em que pese a importdncia
destas dreas, diminufam paulatinamente o raio de autonomia de gestao do orgamento

por parte do governo estadual. Tendo que destinar porcentagens cada vez maiores para

24




Texto para

Discussao
Governos Estaduais no Federalismo Brasileiro: capacidades e limitagdes no cendrio atual

assegurar o financiamento da politica social, as decisdes sobre investimento em politicas
de infraestrutura econémica e social passaram a se dar num quadro de baixa prioridade

e disponibilidade eventual de recursos.

4 GOVERNOS ESTADUAIS NA DECADA DE 2000: RECONSTRUCAO
DE CAPACIDADES GOVERNATIVAS?

4.1 Contexto econémico de crescimento

Na década de 1990, a preconizagio de novos instrumentos e solugdes para os problemas
anteriores acarretaram mudangas. Proposi¢oes de um rearranjo politico-institucional em
moldes liberais foram levadas a efeito porque o fendmeno da globaliza¢ao da economia
e finangas, forte nas economias centrais, tornou-se mais presente no pafs. Além disso,
escolhas nacionais em torno da maior abertura econdmica e financeira, privatizagoes de
ativos estatais ¢ mudangas institucionais voltadas para o novo protagonismo do setor

privado ganharam vigor e presenga mais constante.

No inicio dos anos 2000, mais particularmente com a gestao do governo Lula, a
partir de 2003, foram postas na ordem da agenda politico-institucional novas orientagoes
para o Estado brasileiro que, no mais das vezes, se contrapunham as orientagoes

perseguidas nos governos anteriores.

As profundas altera¢oes realizadas no aparato do Estado brasileiro durante os dois
governos de FHC (1995-1998 e 1999-2002) como resposta a crise da década anterior,
entretanto, resultaram em crescimento econémico reduzido, maior vulnerabilidade
da economia brasileira frente as crises financeiras internacionais, fragilizacao do pacto

federativo e capacidades muito reduzidas para produzir governabilidade.

Com o novo governo, em 2003, o esfor¢o politico centrou-se em promover
alteragbes visando recompor parte das capacidades governamentais necessdrias para
produzir novo tipo de orientagao e coordenagao das politicas necessdrias 4 retomada do
desenvolvimento nacional. Os resultados apareceram mais claramente a partir de 2007,
no segundo mandato do presidente Lula, com uma politica fiscal mais pré-ativa baseada
em ampliacgio do gasto social federal; distanciamento da agenda de privatizagoes

anterior; fortalecimento do investimento publico das estatais; e retomada, em bases
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mais afirmativas, do crédito bancdrio publico ao investimento, contando para tal com
a atua¢io mais destacada do Banco do Brasil (BB), Caixa Econdmica Federal (CAIXA),
Banco do Nordeste (BNB) e BNDES.

A utilizagao de orientagdo de politicas de um novo tipo, com mais ativismo
governamental, surtiu efeito em duas frentes mais visiveis: 7) na aceleragio do
crescimento econdmico vis-a-vis a década anterior; e i7) na redugao das desigualdades

de renda pessoal pela ampliacao do gasto social.

Quanto a primeira frente, conforme visto na tabela 1, as taxas de crescimento do
PIB no pais e em todas as suas macrorregioes no periodo 2003-2010 foram superiores
as do periodo 1995-2002. No Brasil como um todo, a taxa mais que duplicou, saindo
de 1,9% e alcancando 4,2%.

Instrumentos de politica que haviam sido represados nas gestoes anteriores foram
postos em marcha, visando 4 ampliagio da gera¢do de emprego e produto no pais.
A politica de crédito foi reorientada para a ampliagao dos recursos para a atividade
produtiva. O volume total de crédito no pais praticamente dobrou em oito anos,
passando de 24,6% do PIB em junho de 2003 para 43,6% em junho de 2010.

Os bancos publicos remanescentes — BNDES, BB, CAIXA, BNB ¢ Banco da
Amazbnia (Basa) — foram cruciais para tal. No caso do BNDES, principal instrumento
de financiamento do investimento privado (inddstria e infraestrutura) no pafs, sua
capacidade de empréstimo foi acentuada desde 2003. Se, durante o periodo de 1995
a 2002, este banco havia realizado desembolsos no montante acumulado de R$ 344,5
bilhées, de 2003 a 2011, o montante acumulado atingiu a cifra de R$ 817,7 bilhoes.?

Outras agdes do governo federal tiveram curso mais forte nesse tltimo periodo,
com o fortalecimento do crédito habitacional e dos investimentos da infraestrutura —
estradas, portos, acroportos e ferrovias. O langamento do Programa de Aceleragao do
Crescimento (PAC) em 2007 seria o catalisador destas a¢des, e seu gerenciamento em
cardter prioritdrio dentro do governo federal daria agilidade e garantia de execugao as

metas previstas.

2. Valores em reais de 2008.
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A énfase do PAC ao longo de sua primeira etapa de desenvolvimento
(2007-2010) era impulsionar o crescimento da economia brasileira por meio de
investimentos em infraestrutura. Os setores prioritdrios para a aplica¢io dos recursos
foram a infraestrutura logistica, energética, e social e urbana. Os valores destinados
montariam a R$ 693 bilhes no perfodo. Em fins de 2009, o PAC foi revisto e
impulsionado com novos recursos e a¢des para o periodo mais longo, até 2014, elevando

a previsao de recursos a serem investidos para R$ 1,4 trilhdo.

Em 2008, o governo federal lancou a Politica de Desenvolvimento Produtivo
(PDP), que se constituiria em nova politica industrial, depois de um longo periodo
em que falar em politica industrial ativa no Brasil havia sido considerado um
contrassenso. Em grande parte, a PDP se preocupava em produzir um salto no nivel
de competitividade da estrutura produtiva nacional, por meio da expansio do gasto
em pesquisa e desenvolvimento (P&D) de 0,51% para 0,65% do PIB; de elevar as
exportagdes brasileiras no comércio mundial; e expandir a participagao das micro e

pequenas empresas nas exportagoes do pais.

O Estado brasileiro passava, pois, paulatinamente, por meio destas
experiéncias, a se mover para uma agenda nio mais apenas de reformas mas de
politicas acionadoras de estruturas governamentais de planejamento, coordenagio
e financiamento pré-crescimento. Os niveis de investimento federal lograram uma
trajetéria de elevagio continua entre, pelo menos, 2003 e 2009, saindo de 1,59% para
atingir 3,31% do PIB. Em 2010, deu-se uma pequena redugio do investimento federal
(administragao publica e empresas estatais), mas o nivel se manteve préximo do ano

anterior e em patamar elevado (tabela 3).

As empresas estatais — em particular, a Petrobras, com os investimentos na
expansdo do refino e nas novas dreas do pré-sal — deram contribui¢io decisiva a
execugdo da estratégia governamental de operar uma trajetdria estdvel e ascendente do
produto e do emprego. Nao ¢ por outra razio que as taxas de crescimento econdmico

aumentaram relativamente ao padrio da década anterior.
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TABELA 3
Brasil: investimentos publicos (2000-2010)

(Unido, empresas estatais e estados, em % do PIB)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Governo central 0,75 0,77 0,83 0,31 0,47 0,48 0,64 0,72 0,87 1,03 0,95
Empresas estatais 0,84 0,98 1,27 1,28 1,24 1,31 1,38 1,50 1,77 2,28 2,26
Subtotal 1,59 1,75 2,10 1,59 1.7 1,79 2,03 2,22 2,64 3,31 3,21
Governos estaduais 0,87 0,97 0,95 0,68 0,72 0,85 0,93 0,70 0,97 0,99 1,19
Total 2,46 2,72 3,05 2,27 2,43 2,64 2,96 2,92 3,61 4,30 4,40

Fonte: Oliva e Zendron (2010) e Silva, Monteiro Neto e Gerardo (2013).

Do mesmo modo, a agenda social federal ganhou dimensio mais assertiva
nesta dltima década, ora com a amplia¢ao dos recursos envolvidos, ora com a maior
participa¢do social na sua elaboragio e execugio. A forma recente de agio federal
no gasto social legou uma experiéncia pouco usual para a histéria brasileira. Parte
expressiva da dire¢ao do ativismo fiscal do governo federal foi orientada para o gasto
com os mais necessitados.

Se ¢ verdade que vérios dos instrumentos da politica social foram implementados
ainda nos anos 1990, na década subsequente, entretanto, a escala de recursos e da populagao
beneficiada foi alterada acentuadamente. Exemplo significativo é o Programa Bolsa-Familia
(PBF), que unificou vdrias agdes de transferéncia de renda do governo anterior e viu o
nimero de familias atendidas subir de 1,15 milhao em 2003 para 13,1 milhdes em 2010.

O elemento mais significativo, todavia, é a orientagao perseguida na politica social
brasileira, que, para além das transferéncias de renda a familias, visou 4 consolida¢io da
universaliza¢ao de bens e servigos publicos fundamentais, sendo os mais representativos —
e nos quais o esfor¢o tem sido mais premente — as dreas da saide e da educagio. Assim,
o gasto social total — previdéncia, trabalho e emprego, desenvolvimento social, saide e
educagio — foi alvo de expansao sem precedentes.

Exames do gasto social total do governo federal realizados por Chaves e Ribeiro
(2012) apontam para uma trajetdria expansiva do gasto no periodo de 1995 a 2010. O
gasto social federal saiu de R$ 230,9 bilhoes, ou 11,2% do PIB, em 1995, para atingir
R$ 300,6 bilhaes, ou 12,56% do PIB, em 2000; R$ 397,8 bilhoes, ou 13,82% do PIB,
em 2005; e finalmente R$ 624,8 bilhoes, ou 15,54% do PIB, em 2010.?

3. Valores em reais de 2011.
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No entanto, os governos estaduais nao tiveram a mesma facilidade em acionar a
capacidade existente para reativar o nivel de investimento local. Na média do periodo
2000-2004, os estados realizaram 0,83% do PIB em investimento. Entre 2005 e
2010, a média anual sofreu leve expansao para 0,93% do PIB. A melhoria na situagao
econdmica do pafs, com mais investimentos federais na segunda metade da década,
parece nio ter tido rebatimentos muito fortes sobre as finangas estaduais. O canal de
transmissao das orientagdes de investimento entre o governo federal e os governos
estaduais ¢ ainda fraco e pode estar sendo contido pelas amarras do nivel de encargos

sobre o endividamento dos estados.

Quando, a partir de 2006, os niveis conjuntos de investimento do governo federal
e das estatais ultrapassaram o nivel de 2% do PIB, a reagdo dos governos estaduais
somente se processou a partir de 2008, isto é, dois anos depois, quando a participagao
do investimento estadual iniciou uma leve aceleragio: de 0,7% do PIB, em 2007, para
0,97%, em 2008; 0,99%, em 2009; e 1,19%, em 2010.

De todo modo, um aspecto importante para o federalismo brasileiro ¢ o fato de
o investimento dos governos estaduais representar uma porcentagem, na maioria dos
anos da década, superior ao conjunto do investimento do governo central, excluidas
as estatais. Esta caracteristica sinaliza para um papel importante que os estados podem
vir a representar para acelerar, numa estratégia nacional de maior descentralizagao do

gasto, o0 investimento e, portanto, o crescimento econdmico nacional.

4.2 Estratégias de desenvolvimento: predominio de velhas formulas

Estando as politicas macroecondmicas voltadas para atender aos requerimentos da
entrada de capitais financeiros — politica fiscal restritiva para garantir cimbio e juros
favordveis aos ativos financeiros —, a atragio de empreendimentos produtivos por
meio do expediente das isengoes tributdrias se torna um mecanismo predominante.
Aos governos estaduais cabe, portanto, propiciar o ambiente favordvel para a vinda
do empreendimento privado, ir a caga do investidor e oferecer o nivel de redugoes

tributdrias que este exigir dentro das possibilidades fiscais de cada estado.
No Brasil, esta prdtica de ofertas quase ilimitadas de incentivos econdmicos

nio ¢é nova. Estd arraigada na prépria politica regional do governo federal, que desde

a criagdo das superintendéncias regionais de desenvolvimento nos anos 1960 —

29




Rio de Janeiro, novembro de 2013

Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazoénia (Sudam), Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) e Superintendéncia do Desenvolvimento do
Centro-Oeste (Sudeco) — vem se utilizando do barateamento do custo do capital por
meio de incentivos fiscais e financeiros como elemento de atragiao do empreendimento

privado nacional e internacional para as regides de baixo nivel de desenvolvimento.

Diante da elevada internacionalizagao do mundo dos negdcios atual, lastrear as
politicas de desenvolvimento regional em fomento da atividade industrial via incentivos
tende a resultar em baixa competitividade do sistema produtivo da regiao (ou estado)
nos mercados nacional e global. O sistema produtivo tende a nao apresentar estimulos

a inovagao e ao empreendedorismo.

Virios autores, entre eles Drabenstott (2006), vém apontando a necessidade de
mudanga dos objetivos da politica de desenvolvimento em regides e estados em fungao das
alteragdes no ambiente global dos negécios. Alertas tém sido dados para que as politicas de
desenvolvimento estadual e regional passem de uma estratégia de desenvolvimento estadual
de atragdo industrial para uma estratégia de desenvolvimento de competitividade estadual. A
primeira consiste em mero estimulo a atragao de empreendimentos industriais — centrado
em dotagio da infraestrutura fisica requerida pelas plantas industriais e em oferta de
redugdes tributdrias. A segunda visa a2 competitividade estadual por meio do estimulo

a endogeneizagio do esforgo de inovagio e ao fortalecimento do tecido empreendedor.

No primeiro modelo, predominante no pais desde os anos 1960, seus principais
instrumentos — incentivos fiscais e crediticios das agéncias de desenvolvimento, bem

* — estdo majoritariamente devotados para

como recursos dos fundos constitucionais
a atra¢do da atividade industrial. A estratégia se funda na ideia de que os custos de
produ¢io devem estar permanentemente, tanto quanto possivel, mais baixos que os
de seus competidores, de maneira a garantir a sustentabilidade temporal da atividade
produtiva em relevo. Isto explica a abundincia de incentivos fiscais, financeiros e

crediticios oferecidos pelos governos estaduais ao sistema empresarial.

No segundo modelo, uma politica estadual ou regional baseada na competitividade

\

territorial, os instrumentos deveriam ser readequados para o incentivo a criagio de

4. Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO), Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO)
e Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE).
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parques tecnoldgicos, consolidagao de tecidos territoriais de produgao do conhecimento,
formagao de mao de obra especializada e ampliagio do componente de C,T&I na
politica produtiva estadual. No mundo econdémico globalizado nao hd mais garantias
de custos permanentemente reduzidos: os competidores mundiais podem, a qualquer
momento, ofertar bens mais baratos — é o caso da China, por exemplo. Por isso, a
competitividade empresarial necessita advir do produto novo criado e ofertado a partir

do processo inovativo.

A competigao deixa de basear-se, exclusivamente, na persegui¢ao de custos
produtivos mais baixos e tende a ser construida pelos lucros advindos do monopdlio,

mesmo que tempordrio, da inovagao. O quadro 1 traz a comparagao dos modelos.

QUADRO 1
Tipologias de estratégias de desenvolvimento regional
Modelo de atracdo industrial Modelo de competitividade regional
Contexto historico De 1960 a 1990. De 1990 aos dias atuais.
Motor do crescimento Economias de escala. Reducdo de custos. Inovacdo e empreendedorismo.
Empreendedorismo.

Incentivos financeiros a firmas. Parques

) - Arranjos locais.
industriais.

Pesquisa.

Estratégias

Ativos regionais singulares:
e capital humano;
e educacdo superior; e
e conveniéncias.

Fundos governamentais para
Instrumentos subsidios e isencdes.
Infraestrutura industrial.

Fonte: Drabenstott (2006, p. 124).

As estratégias de desenvolvimento estadual ou regional quando visam 2
competitividade sao muito diferentes daquelas utilizadas no modelo anterior. O principal
foco desta nova estratégia ¢ promover a inovagao e incentivar os empreendedores a
explorar os ativos endégenos da regido. O capital humano e as institui¢des de educagao

superior se tornam ativos essenciais para o éxito desta estratégia.
Na estratégia tradicional, o foco, por sua vez, estd largamente baseado em fontes
externas do crescimento — enraizadas na crenga de que capitais de fora da regido

(elemento exdgeno) seriam os promotores do desenvolvimento.

Por oposi¢ao, na estratégia de competitividade sistémica, o foco estd na prépria

regiao, reconhecendo que as regides, em contexto de oportunidades globais mais
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intensas, podem se desenvolver pela exploracao de elementos enddgenos ao estado (ou
a regido), a saber: os seus ativos préprios, pelo aproveitamento de oportunidades em

mercados dinAmicos e pelo apoio a empreendedores.

Outra grande diferenca entre as duas estratégias é que o desenvolvimento
econémico nio ¢ mais visto como uma questao que pode ser aplicada de forma
indistinta a todas as regioes, como ¢ o caso da solu¢io do empreendimento industrial.
Pelo contrdrio, na estratégia de competitividade estadual ou regional, cada estado
tem seu préprio conjunto de ativos econémicos, uma unica capacidade de inovar, seu

préprio grupo de empreendedores e suas oportunidades nos mercados globais.

No caso brasileiro, como se verd, coadunam-se politicas de barateamento do custo
do capital por parte de bancos e instituigdes puiblicos, com uma estratégia acirrada de
guerra fiscal entre estados para atragao do investimento, sem que os elementos promotores

da competitividade regional dindmica se instalem na localidade ou sejam fortalecidos.

Os estados brasileiros, com raras excecoes, ndo tém sido capazes de perseguir
de maneira estrutural uma estratégia de novo tipo. Ora a guerra fiscal continua sendo
um padrio de comportamento predominante, ora os esfor¢os de implementacio de
agendas de inovagao na atividade empresarial, por parte do préprio empresariado, tém

se mostrado timidos e desarticulados.

4.3 Condicionantes estruturais a adocao de estratégias

As estratégias possiveis de serem adotadas pelos governos estaduais no horizonte
de seus mandatos sio condicionadas pelo conjunto de instrumentos e recursos
disponiveis para a implementagao de politicas publicas. No federalismo brasileiro,
caracterizado pela forte concentragio de recursos na Unido, os estados passaram na
ultima década a estabelecer maior convergéncia de agdes com a Unido por meio dos
consércios publicos, ainda que timidamente e sem que estes representem parcela

expressiva dos seus or¢camentos.
Por sua vez, a autonomia para a amplia¢ao do investimento, em particular, e

do gasto publico, em geral, ainda precisa se defrontar com as amarras impostas pelo

arcabougo definido na renegociagio das dividas estaduais junto ao governo federal.
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Os estados ainda se encontram com fortes limites dados pelos encargos da divida e
também pela limitagao para alargamento de capacidade de endividamento.

Conquanto mudangas qualitativas tenham sido construidas em anos recentes,
ainda restam duvidas sobre seus limites e potencialidades, bem como sobre os ritos
e padroes de funcionamento. Ademais, é preciso aprofundar o conhecimento mais
aproximado da percep¢ao destes processos recentes do federalismo brasileiro por
parte dos governos estaduais. Trés grandes questdes permaneceram nio resolvidas na
tltima década, causando danos a possibilidade de ampliagio da cooperagio federativa:
os encargos financeiros crescentes sobre a divida dos governos estaduais junto ao
governo federal, as desigualdades regionais e a guerra fiscal entre estados pela atragao

de investimentos privados.

4.3.1 Relacbes federativas: avancos e recuos

Do ponto de vista das institucionalidades potencializadoras de capacidade estatal, o
governo passou a imprimir um novo relacionamento com os entes federados, mais
colaborativo e mais participativo, deixando para trds o padrio coercitivo de relagoes
federativas montado na década anterior. Contudo, o quadro geral continua em linhas
gerais o prevalecente na década de 1990, com algumas modifica¢es ainda ténues e

pouco estruturadoras.

O governo Lula (2003-2010), ¢ verdade, passou a realizar um didlogo mais
préximo com os governos estaduais e municipais, resultando disto maior convergéncia
de elementos de politicas publicas (Ipea, 2012; Monteiro Neto, 2011). Ao mesmo
tempo, um quadro fiscal mais positivo dado pelo crescimento econémico — isto ¢, com
maiores recursos para custeio e investimento — permitiu ao governo federal repassar

mals recursos para os governos subnacionais, juntamente com mais obrigagées.

A aprovagio da Lei de Consércios (Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005), sem
ddvida, contribuiu para o estreitamento de experiéncias de cooperagio federativas de
modo mais intenso. Logo apds a sua aprova¢io, com a definigao das regras sob as quais
os municipios e os estados passariam a lidar em suas relagées entre si e com a Unido,

sucedeu-se uma expansao de relagdes de consorciamento.
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Entre 2005 e 2009, conforme apurou o Ipea (2010, p. 557), com dados da
Pesquisa de Informagoes Bdsicas Municipais do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (MUNIC/IBGE), houve um acréscimo significativo de consércios em todo
o palis nas 4reas de educagio, saide, desenvolvimento urbano e social, habitagao e meio
ambiente, fossem os realizados na modalidade de consércios intermunicipais, fossem os

realizados com os estados ou com a Unizo.

As dificuldades expressas pelos prefeitos e governadores de todo o pais para a
captagio de recursos de toda ordem junto ao governo federal s3o intimeras, passando
desde a enorme burocracia dos ministérios a gestao de convénios ou recursos de editais
publicos. Os governos subnacionais nao tém recursos financeiros e humanos suficientes
e necessdrios para acompanhar aarquitetura, muitas vezes inefetiva e noutras autoritdria,

das propostas de coordenagio de politicas publicas feitas pelo governo central.

4.3.2 Renegociacao das dividas estaduais

Os termos do refinanciamento das dividas estaduais junto ao governo federal,
estabelecidos em 1998, apresentaram um alto custo sobre as finangas estaduais. E
verdade que os governos estaduais, em geral, conseguiram melhorar alguns de seus
indicadores fiscais, como o de redu¢io de despesas de pessoal e o de aumento das
receitas tributdrias préprias. Todavia, o estoque de seu endividamento nao foi reduzido.
Em julho de 1998, o montante total da divida refinanciada estava em R$ 100,4 bilhaes;
oito anos depois, em 2006, o estoque foi multiplicado por trés, para R$ 336,8 bilhoes
(Piancastelli e Miranda, 2008).

O esforgo fiscal empreendido para reorganizar as contas publicas e gerar
pagamentos de encargos sobre a divida foi levado adiante ferreamente sem que, no

entanto, o estoque final desta viesse a ser reduzido.

O ajuste fiscal e patrimonial do Programa de Apoio a Reestruturagao Fiscal e
Financeira de 1997 tinha os seguintes parAmetros a serem adotados pelos estados da
Federa¢ao: 7) comprometimento de tetos mdximos da receita liquida real (RLR) dos
estados e municipios para pagamento do servigo da divida; 77) estabelecimento de um
teto para despesas com funcionalismo publico; 777) obtengao de resultados primdrios
(receitas menos despesas nao financeiras) positivos; 7v) privatiza¢ao de empresas estatais

como mecanismo de redu¢ao do estoque da divida, com o repasse ao governo federal
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de um montante equivalente a 20% do total refinanciado para amortiza¢ao da divida;
e v) realizagio de pagamentos mensais em 360 prestagdes, com base no Indice Geral de
Pregos — Disponibilidade Interna (IGP-DI), mais juros de 6% ao ano (a.a.), referentes

a0 reescalonamento do restante da divida.

Quando, em 1999, o governo federal foi obrigado a realizar uma forte
desvalorizagio cambial, em fun¢io das adversidades do cendrio externo, a elevacao
dos pregos que se seguiu com a correspondente incorporagio destes pregos ao {ndice
acordado no ajustamento da divida, o IGP-DI, contaminou fortemente tanto o estoque
quanto o servigo da divida dos estados. Esta é, pois, a razao para a amplia¢io do total

da divida refinanciada ji comentada.

Em alguns estados da Federagao, o esforgo fiscal para fazer frente aos encargos
mais altos da divida, gerados pela politica cambial, foi muito doloroso, prejudicando
compromissos de despesas correntes assumidas anteriormente. O governo federal, neste
campo, endureceu a posi¢io quanto aos termos do ajuste, tornando mais dificil uma
solu¢ao negociada com os entes subnacionais. Ferindo a autonomia dos estados, a Uniao
criou mecanismo de reten¢io de arrecadacio tributdria ou de receitas de transferéncias

constitucionais dos governos estaduais, de maneira a fazer frente ao servigo da divida.

Esta ¢, certamente, uma questao ainda nao resolvida. O custo de um processo
de negociagio baseado num indice de inflagao tao amplo quanto a cobertura de pregos
tem sido tornar muito sensivel a varia¢des do referido indice o fardo a ser pago pelos

governos estaduais.

Iniciado este processo de ajustamento das contas publicas estaduais, a capacidade
de investimento dos governos estaduais se expande muito lentamente. Oferecem
resisténcia a expansio do investimento, de um lado, o custo crescente do endividamento;
e de outro, a redugio da margem de uso de recursos de transferéncias, os quais estao
cada vez mais direcionados a rubricas constitucionalmente determinadas (Piancastelli e
Miranda, 2008; Monteiro Neto, 2005).
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4.3.3 Desigualdades regionais no federalismo brasileiro

Uma das facetas do federalismo brasileiro que mais tém requerido esfor¢o de compreensao
sao as relagdes verticais de poder. J4 ¢ de longa data, ainda no século XIX, que a questao
regional se colocou fortemente no pafs, consubstanciada no atraso econdmico relativo
de vastas dreas do territério anteriormente fontes de elevado dinamismo, como as

regides Norte e Nordeste.

A intervengao governamental em cardter coordenado e explicito veio se dar, entretanto,
em meados do século XX, quando a aceleragao do processo de industrializagao no entao
Centro-Sul, a atual regiao Sudeste, levaria a uma acirrada disparidade tanto no nivel
de renda quanto no ritmo de desenvolvimento socioecondmico desta regiao vis-a-vis as

demais do pais.

As preocupagdes governamentais se tornaram mais visiveis em fins da década de
1950, quando o presidente Juscelino Kubitschek (JK) solicitou ao seu entdo ministro
Celso Furtado que elaborasse uma politica para o desenvolvimento do Nordeste, regiao
que passava por sério atraso socioeconémico, o qual era sistematicamente agravado
pela recorréncia do fendmeno natural das secas. Desde esta época, e posteriormente,
com os esforgos dos governos militares, politicas de ocupagao do territério e de apoio a
atividades produtivas, seja por meio de incentivos fiscais e financeiros ao setor privado,
seja por meio de investimentos diretos estatais, se intensificaram e caracterizaram um

padrio bem definido de politica regional.

A politica regional brasileira, pois, tem sua énfase e seus instrumentos: Z) no
barateamento do custo do capital, de maneira a atrair o investimento privado para as
regioes relativamente mais pobres; e 77) no investimento publico federal em dotagao de

infraestrutura nestas regioes.

Os resultados deste longo esforgo de politica so controversos. A vasta literatura
sobre o tema tem apontado que as mudangas observadas sao considerdveis, uma vez
que as regides, principalmente Nordeste e Norte, foram capazes de acompanhar o
elevado crescimento econémico que o conjunto do pais passou desde entao (tabela 1).
Suas estruturas produtivas foram modificadas pelo fortalecimento e pela expansio de
atividades industriais e de servigos, reduzindo a participagao relativa das atividades

agropecudrias no conjunto do PIB regional.
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Entretanto, as participagoes relativas das regides no conjunto do PIB nacional
se modificaram muito lentamente, evidenciando a dificuldade para se transporem
as barreiras consolidadas pela estrutura produtiva mais avangada que se instalou no
Sudeste brasileiro. A tabela 4 traz indicativos deste dificil processo de convergéncia de

niveis relativos de PIB entre as regioes.

TABELA 4

Brasil e regides: composicao regional do PIB (periodos escolhidos entre 1960 e 2010)

(Em %)
Regides 1960 1970 1980 1990 2000 2010
Norte 22 22 3,0 4,9 45 55
Nordeste 148 17 12,1 129 12,7 138
Sudeste 628 65,6 63,2 58,8 57,2 54,4
sul 178 16,7 17,2 18,2 168 16,6
Centro-Oeste 2,5 39 4,5 5,2 8,7 9,6
Norte/Nordeste/Centro-Oeste 19,5 17,7 19,6 23,0 25,9 28,9
SuliSudeste 80,5 823 80,5 77,0 74,0 71,0

Fonte: IBGE (dados brutos).

Entre 1960 e 2010, portanto, em cinco décadas de politicas regionais, as regioes
Sul e Sudeste, as mais desenvolvidas, tiveram sua participagao relativa no PIB nacional
reduzidas de 80,5% para 71,0%, com uma diminui¢ao de 9 pontos percentuais (p.p.).
As demais regioes, Norte, Nordeste e Centro-Oeste, avangaram de 19,5% para 28,9%.
Destaque-se que a regiao que teve maior avango relativo foi a Centro-Oeste, que, em
grande parte, teve a expansio de seu PIB determinada pela consolidagao de Brasilia

como capital federal.

Moveram-se mais aceleradamente as regides de fronteira agricola e mineral
nas regides Norte e Centro-Oeste do pafs. E nestas regides que ora a populagio,
ora as atividades produtivas se intensificaram mais expressivamente. A produgao de
soja, milho e outras culturas para exportagdo tiveram papel central nesta expansao
econémica. O processamento destes produtos agricolas impulsionou, por sua vez, a
produgao industrial, com efeitos multiplicadores sobre os setores tercidrios e sobre a

urbanizagio regional.
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Na regido Nordeste, a reconversdo produtiva de uma economia agrario-exportadora
e de uma sociedade politicamente conservadora e latifundidria para uma economia
industrial e urbana tem se dado de modo intenso nas grandes capitais dos estados da
regido, mas nao no restante do seu territério. A industrializa¢ao, incentivada pelos
mecanismos fiscais-financeiros coordenados por érgios de planejamento regional
(Sudene ¢ BNB), concentrou-se em sua grande parte nas trés principais regioes
metropolitanas (RMs) nordestinas — Salvador, Recife e Fortaleza —, com uma parcela
menos expressiva dos recursos destinada as demais capitais. Ficaram a margem do
desenvolvimento econdmico as populosas regides do agreste e do sertao nordestinos.
A distribui¢do espacial da atividade produtiva incentivada no Nordeste revelou-se
altamente concentradora em poucos pontos do territério, com desdobramento
importante para a manuteng¢ao de grandes contingentes de sua populagio em niveis

de pobreza e miséria.

Grande parte do éxito inicial da politica de desenvolvimento regional para as
regioes Norte e Nordeste se deveu as estratégias de investimento implementadas nas
décadas de 1960 e 1970. Os grandes projetos de investimento dos Planos Nacionais de
Desenvolvimento (PNDs) foram decisivos para alteragbes nas estruturas produtivas
destas regides. Projetos de infraestrutura em rodovias, portos, aeroportos, redes de
energia elétrica e hidrelétricas, ao lado de investimentos diretos das estatais na regiao,

como os da Petrobras e da Eletrobras, deram a t6nica 4 mudanga.

A partir de 1985, certa inflexao no processo de concentragao produtiva no pais
comegaria a ser evidenciada pelas estatisticas de contas nacionais, com ganhos para o

. <« . < » .
conjunto da “periferia’ nacional.

O que viria a se suceder a partir de fins dos anos 1980, em meio 2 crise fiscal-financeira
e ao processo hiperinflaciondrio dela decorrente, foi o colapso deste modelo de
desenvolvimento nacional baseado em forte gasto em investimento governamental.
Ocorreu a sua substitui¢ao, a partir dos anos 1990, por um modelo de minimizagao

da atuacao direta do Estado no desenvolvimento econdmico.
O esgarcamento das fontes de financiamento publicas impulsionadoras da

reversao do processo de concentragio produtiva no pafs no momento em que este

apenas se iniciava levou a vdrias preocupagdes com o desenrolar da questao regional.
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O debate no inicio dos anos 1990 passou a girar em torno da possibilidade de o pais
experimentar uma reconcentra¢ao produtiva. Esta resultaria em fragmentacio da nagio
(Pacheco, 1998) ou em concentragao do desenvolvimento em um poligono territorial
circunscrito ao Sul e ao Sudeste, o qual abrangeria da RM de Belo Horizonte até a RM

de Porto Alegre (Diniz, 1993).

Olhada a questao regional retrospectivamente, estas grandes teses nio se
confirmaram inteiramente. N2o houve, de fato, reconcentragao produtiva no territério
brasileiro, sobretudo porque o modelo de Estado minimo, privatizagbes e abertura
comercial e financeira dos anos 1990 nio foi capaz de gerar dentro do pafs um ciclo
expansivo de monta. Todas as regides brasileiras apresentaram taxas de crescimento

inferiores 4s da década anterior.

Caso o modelo mais liberal de crescimento tivesse mostrado sua poténcia, seria
razodvel imaginar que as desigualdades tivessem recrudescido. O capital externo na
forma de investimento direto externo (IDE) tende a ser atraido para territérios com
elevada densidade de infraestrutura de comunicagdes e transportes, com mercados de
renda elevada e mao de obra mais bem qualificada, por isso, preferencialmente, se

localizam nas regides j4 mais desenvolvidas do pais, no Sudeste e no Sul.

4.3.4 Do Estado produtor ao Estado transferidor: evidéncias recentes

A agio transferidora que o Estado brasileiro vem assumindo nos periodos p6s-CF/1988
tem tido impactos relevantes, embora insuficientes, sobre a questao regional. Andlises
sobre o cardter redistributivo dos recursos na Federagao tém apontado para, de forma

geral, dois aspectos cruciais.

O primeiro aspecto ¢ que a agao redistributiva nao tem resultado na equiparagio
das receitas totais por habitante entre UFs, de modo que estados da regiio Nordeste,
reconhecidamente de baixa renda per capita, continuam com as receitas liquidas per
capita pbs-transferéncias mais baixas do pafs, conforme Prado (2003). Este autor analisou
a evoluc¢do da receita das UFs tomando os dados de receita prépria e considerando em
seguida as devolug¢des tributdrias, as transferéncias redistributivas e as transferéncias

discriciondrias, de maneira a chegar ao conceito de renda disponivel efetiva.
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Suas conclusdes mais visiveis apontam para ganhos importantes para as regioes e
as UFs menos desenvolvidas, realizados pelo sistema de transferéncias fiscais. A regido
Nordeste parte, em 2000, de uma arrecadagao prépria per capita de R$ 247,60 e, apds
o sistema de transferéncias fiscais, chega a uma receita disponivel per capita de R$
672,00. A regiao Norte, por sua vez, comegando com um nivel de arrecadagao prépria
por habitante de R$ 292,20, tem seus recursos ampliados, depois da agdo transferidora,
para R$ 828,00. Entretanto, foi apontado no estudo que, a despeito dos ganhos obtidos
pelas regioes de menor desenvolvimento, como o sistema de transferéncias nao objetiva
equiparar as receitas disponiveis per capita, as disparidades continuam elevadas. Ainda
em 2000, os recursos finais per capita na regiao Nordeste equivaleram a 71,7% do valor
per capita nacional. Para a regiao Norte a relagao foi um pouco melhor, mas nao muito
diferente: de 88,3% da receita final per capita nacional (tabela 5).

TABELA 5
Evolucdo da receita per capitarelativa dos estados — 2000

Receita per capita nacional = 100

Arrecadacdo propria per capita (A) Receﬁfﬁ;ﬁ!gs&iﬁg(pé& Ganicgé;ieS/aA(°/o)
Brasil 100 100
Norte 53,8 88,3 34,5
Nordeste 45,5 1,7 26,2
Sudeste 144,2 119,7 (22,8)
Sul 102,1 100,2 (1,2)
Centro-Oeste 95,5 91,9 (2,7

Fonte: Prado (2003, p. 84-85). Elaboracdo do autor.

O segundo aspecto ¢ que as transferéncias liquidas de recursos fiscais do governo
federal nas regides de menor desenvolvimento — Norte e Nordeste — pouco tém se
dedicado a promover mudangas estruturais de suas economias (Monteiro Neto, 2005).
Em 1980, 11,7% do PIB do Nordeste e 10,0% do PIB do Norte sairam destas regioes
por meio do comércio inter-regional e internacional. Neste mesmo ano, as transferéncias
fiscais liquidas (excesso de gastos realizados na regido sobre receitas auferidas na mesma
regido) realizadas totalizaram 8,0% do PIB do Nordeste e 8,0% do PIB do Norte.

Desse modo, parte da renda regional vazou — no caso do Nordeste foram 3,7% do
g

5. A titulo de comparagdo, a regido Sudeste, claramente uma regido “doadora” de recursos fiscais, nesse ano de 2000,
apresentou um nivel de receitas finais pés-transferéncias per capita 20% superior ao valor médio nacional (Prado, 2003).
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PIB e no Norte 2,0% — sob a forma de comércio de bens e servigos para fora. A agao
transferidora de rendas fiscais do governo, no inicio dos anos 1980, nio teria sido capaz

de contrabalancar o excesso de compras que estas regides faziam ao exterior.

Vinte anos depois, em 2000, ano para o qual foi possivel obter dados de comércio
por vias internas de maneira a compard-los com os saldos liquidos das transferéncias
de recursos fiscais do governo — excesso de gastos do governo federal na regido sobre as
receitas obtidas nesta mesma —, o quadro resultante mostrou-se um pouco melhor, mas
nao muito. O conjunto dos estados da regiao Nordeste apresentou saldo negativo na
balanca de comércio com o exterior (resto do Brasil e do mundo) de 19,3% de seu PIB
em 2000 e teve, no mesmo ano, saldo positivo no montante de 20,5% do PIB para as
transferéncias de recursos fiscais provenientes da Unido. Assim, o saldo liquido entre
o que saiu da regido pelo comércio vis-a-vis o que entrou pela agdo transferidora do
governo federal foi positivo em 1,2% do seu PIB.

Para a regiao Norte, esta agio governamental revelou-se mais expressiva. Os
estados da regido receberam um saldo liquido de transferéncias da ordem de 16% do
seu PIB conjunto e apresentaram um pequeno vazamento para o seu exterior, da ordem
de 0,2% do PIB, via operagdes de comércio (compra de bens e servicos).® Desse modo,
o saldo liquido geral entre os vazamentos de renda operados pelo setor privado e as
entradas de renda operadas pelo governo federal foi positivo e chegou a 15,8% de seu

PIB (tabela 6).

Estd claro, pois, que a agdo transferidora do Estado brasileiro melhorou de
forma considerdvel entre 1980 e 2000. Ora as receitas disponiveis das UFs mais pobres
melhoram com o sistema de transferéncias de recursos, ora as entradas de recursos
fiscais liquidos (excesso de gastos federais numa regiao sobre as receitas federais obtidas
nesta) tém sido capazes de contrapesar as saidas de recursos que se verificam por meio

do comércio de bens e servicos.

6.A balanca comercial da regido Norte mostra, em 2000, um saldo praticamente equilibrado entre entradas e saidas, muito por
causa do peso das exportacdes do estado do Amazonas — vendas para o restante do pais de bens produzidos na Zona Franca
de Manaus (ZFM) —, pois os demais estados da regido apresentaram saldos negativos em suas balangas comerciais totais.
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TABELA 6
Brasil — Grandes Regides: saldos das balancas comerciais (interestaduais e
inter-regionais) vis-a-vis saldos de transferéncias fiscais da Unido a estados

(Em % do PIB)
Fluxos das balangas Fluxos de renda do Saldo eral dos fluxos
comerciais (1999) setor publico (2000) 9 Status da regido
(B-A)
(A) (B)

Norte -0,2 16,0 15,8 Recebedora
Nordeste -19,3 20,5 1,2 Recebedora
Sudeste 5,2 -8,8 -3,6 Transferidora
Sul 3,7 -1,8 19 Recebedora
Centro-Oeste -23,9 19,9 4,0 Transferidora

Fonte: Monteiro Neto (2005).

Contudo, a melhoria na agao transferidora do governo federal obscurece um
importante elemento da sustentagdo de trajetérias de crescimento regional: é que os
saldos liquidos negativos nas transa¢des comerciais podem estar se referindo a duas
coisas distintas. A primeira é quando se destinam a compra de bens de consumo
durdveis e semidurdveis; e a segunda, quando se dirigem & compra de bens de

investimento ou de capital.

No primeiro caso, o saldo negativo no comércio significa que uma regido realiza
vazamentos de renda unicamente por causa de sua incapacidade em produzir todos os
bens de consumo (ou a maior parte) de que precisa. No segundo caso, o saldo negativo
significa que uma dada regido estd comprando bens de capital para expandir a sua
capacidade produtiva instalada. Quando esta dltima trajetéria prevalece, uma mudanga

estrutural numa dada regido pode estar em curso.

Sabendo-se, para o caso brasileiro, que, ao longo da década de 1990, em
particular em sua segunda metade, a taxa de crescimento média do PIB sofreu uma
redugio considerdvel — passou de 2,5% a.a. entre 1990 e 1994 para 1,9% a.a. entre
1995 e 2002 —, pode-se inferir uma taxa de investimento mais baixa também nas
regides, condizente com este ritmo de expansiao do produto. Sendo assim, o esfor¢o
da agdo transferidora do governo federal — logo, do federalismo brasileiro — para
os estados e as regides, em particular as que constituem objeto critico da politica
regional, Norte e Nordeste, voltou-se em mais para o financiamento do consumo e

menos para o do investimento.
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No decorrer da década de 2000, a trajetéria da agdo transferidora do Estado,
segundo os elementos disponiveis, aponta para a manuten¢ao, com alguma melhoria
pontual, do quadro observado no ano inicial da década. Uma razio para isto é que a
estrutura de reparti¢ao fiscal nao sofreu alteragoes substantivas desde entao, nao havendo
ganhos expressivos para os governos subnacionais para além dos constitucionalmente
prefigurados. Outra razo é que os impulsos do crescimento originados por uma politica
de expansio do investimento publico e do crédito publico, mais fortemente a partir de

2006-2007, nao tiveram uma atengao particular para a questao regional.

A situagdo apresentada pelas operagoes de crédito (desembolsos) do principal
banco de fomento a atividade produtiva no pais, o BNDES, tende a confirmar que
os recursos governamentais no Brasil, quando direcionados para as regiées de menor
desenvolvimento, nao tém preocupagio prioritdria para a mudanga estrutural de suas
economias — embora tenham se destinado para a melhoria do bem-estar por meio da
politica social. Do total dos recursos desembolsados pelo BNDES ao longo de toda
a década de 1990 (R$ 311,9 bilhoes, em valores de 2008), 25,4% se destinaram 2s
regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Na década seguinte, conquanto os valores reais tenham mudado de magnitude,
passando para o total nacional de R$ 671,1 bilhoes (em valores de 2008), a parcela
destinada a estas trés regides caiu para 24,4%. Tanto quanto os valores s3o destinados
majoritariamente para as regides mais demandadoras e mais desenvolvidas, eles
também o sao por razdes similares para estados da Federagao mais desenvolvidos. No
Brasil, o sistema de financiamento da atividade produtiva, quer ele seja publico, quer
seja privado, opera como fornecedor de funding para a estrutura territorial vigente do

sistema empresarial, tendendo a concentrar recursos no espago.

Na fase recente de expansio dos recursos de crédito do BNDES ao setor
produtivo, caracterizado pelo ciclo ascendente dos investimentos publicos, entre 2003
¢ 2011, o montante acumulado chegou a R$ 817 bilhdes (tabela 7), com as trés regides
menos desenvolvidas (Norte, Nordeste e Centro-Oeste) ainda sendo destinatdrias de

um quarto do total dos montantes disponiveis.
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TABELA 7

Brasil e regides: desembolsos do BNDES para investimento produtivo (periodos

escolhidos entre 1980 e 2011)

(Valores acumulados em R$ de 2008)

Regides 1980-1989 1990-1999 2000-2009 1995-2002 2003-2011
Norte 25.370 8.569 34.036 11.544 49.804
Nordeste 75.190 42.218 72.069 40.599 89.390
Sudeste 175.706 160.912 383.625 200.183 455.199
Sul 60.348 71.923 123.835 66.850 155.050
Centro-Oeste 13.822 28.362 57.546 25.306 68.241
Brasil 350.436 311.984 671.111 344.482 817.684
Norte/Nordeste/Centro-Oeste 114.382 79.149 163.651 77.449 207.435
Sul/Sudeste 236.054 232.835 507.460 267.033 610.249
(Em %)

Norte 7,2 2,7 5,1 34 6,1
Nordeste 21,5 13,5 10,7 11,8 10,9
Sudeste 50,1 51,6 57,2 58,1 55,7
Sul 17,2 23,1 18,5 19,4 19,0
Centro-Oeste 39 9,1 8,6 73 8,3
Brasil 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Norte/Nordeste/Centro-Oeste 32,6 25,4 24,4 22,5 25,4
Sul/Sudeste 67,4 74,6 75,6 71,5 74,6

Fonte: BNDES/Relatorio de atividades (vérios niimeros).

4.3.5 Guerra fiscal no Brasil em contexto de fortes disparidades regionais

A literatura econémica sobre o tema da decisao de localizagao produtiva aponta, em
geral, como fatores mais importantes na determinagao desta, os seguintes: a existéncia
de infraestrutura de transportes e comunicagoes adequada; a disponibilidade de forca de

trabalho educada e especializada; e o nivel de impostos suficientemente atrativos (Bell

et al., 2005).

Para criar tais oportunidades de atragao para o sistema empresarial, a agao dos governos
estaduais pode se dar em duas orientagbes estratégicas, alternativa ou combinadamente: 7)
realizar gastos de investimento para criar a infraestrutura moderna necessdria ao setor privado

e para melhorar a qualidade da for¢a de trabalho local; e i7) reduzir impostos estaduais de

maneira a reduzir o custo de implanta¢do e funcionamento do empreendimento.

44




Texto para

Discussao
Governos Estaduais no Federalismo Brasileiro: capacidades e limitagdes no cendrio atual

No Brasil, o comportamento dos governos estaduais mais evidenciado pela
literatura aponta para uma combinagao dessas opgoes citadas. Hd pendores muito
fortes, entretanto, para a criagdo de condi¢bes que visam reduzir o custo do capital,
por meio de diminui¢ées controversas do patamar de impostos planejados para incidir

sobre o empreendimento.

Consolidou-se no Brasil, nas tltimas duas décadas, um quadro de restri¢oes paraa
ampliagao da capacidade de investimento publico e de perda de instrumentos (bancos e
empresas estatais) para o financiamento do investimento. Assim, aos governos estaduais
nao tém restado alternativas para promover determinadas estratégias de crescimento
que ndo acirrar a guerra fiscal com as demais UFs em torno de investimentos privados.
Os empreendimentos, pertencentes em grande parte a empresas transnacionais, sao
considerados estratégicos para a matriz produtiva estadual, tanto pela dimensao de sua

escala de capital, quanto pelo nivel superior de modernizagao tecnoldgica.

A guerra fiscal nao é fendmeno recente no pafs, jé aparecendo apés a reforma
tributdria da década de 1960. Entretanto, desde as reformas, de cunho liberal, voltadas
para a abertura comercial e financeira do pafs nos anos 1990, a estratégia de atragio de

empresas privadas foi acirrada.

A necessidade de montar estratégias de fomento de atividade produtiva num
quadro de abertura de capitais financeiros levou ao estimulo predatério de captagao de
recursos externos de investimento. Os estados passaram, paulatinamente, a estabelecer

concessoes de beneficios fiscais, financeiros e infraestruturais cada vez mais generosas.

O entendimento mais consensual acerca da guerra fiscal refere-se 4 tendéncia de
a disputa por investimento resultar em deteriora¢ao ou enfraquecimento do sistema
tributdrio nacional (Vieira, 2009, 2012).

As condi¢bes para que as empresas “chantageiem” governos estaduais em busca
de condi¢bes mais favordveis aos seus objetivos de localizagao encontram-se propicias
num pafs em que o gasto de investimento em infraestrutura colapsou nos anos
1990 e no inicio da década de 2000. Mesmo com a retomada observada na segunda
metade da década de 2000, o dispéndio em infraestrutura de transportes (rodovidrio,

ferrovidrio, portudrio e aéreo) tem se mostrado aquém das necessidades de um pais das
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dimensoes territoriais do Brasil. Estudo do Ipea (2012) apontou que a média anual
de investimento nos quatro modais deste setor, entre 2006 e 2010, foi de R$ 18,4
bilhoes, em valores de 2010. Para o pais atingir o padrdo internacional de gasto em
infraestrutura — considerado na média de 3,4% do PIB a.a. — e resolver suas principais
deficiéncias, seria necessdrio investir cerca de R$ 124,9 bilhées anuais ao longo de cinco

anos, também em valores de 2010.

O nivel atual de investimento em menos de 1% do PIB anual, aliado a dificuldade
de se encontrarem arranjos institucionais viabilizadores do seu financiamento, contribui
portanto para uma situagdo de permanente fragilidade dos governos estaduais com

vistas a seus objetivos de promogao do desenvolvimento econdmico.

Do mesmo modo, a politica de formagao e qualificagio de mio de obra no
Brasil ¢ centralizada no governo federal, sendo pouco atinente aos governos estaduais.
A educagio superior no Brasil ¢ atribui¢ao predominante do governo federal, o qual
detém os recursos orcamentdrios para tal. O aparato de produgio de conhecimento
cientifico e da pesquisa de alta relevincia, também quase de exclusividade do governo
federal, apresenta uma caracteristica fortemente concentrada nas regioes e nas UFs mais
desenvolvidas, alimentando, por sua vez, as disparidades regionais que se dao na érbita

da atividade econdmica.

As institui¢des de educagao superior tém se expandido para as regides Norte e
Nordeste do pais, mas ainda se encontram fortemente localizadas em regides mais ricas.
De 1995 a 2008, segundo dados do Ministério da Educag¢io (MEC) coligidos por
CGEE (2011), do total de 894 institui¢des de ensino superior’ do pais, 76,2% estavam
na regido Sudeste (62,8%) e Sul (13,4%), enquanto 23,8% localizavam-se nas regioes
Nordeste (10,3%), Centro-Oeste (7,4%) e Norte (3,5%).

Em 2008, os esforgos realizados na tltima década para a amplia¢gao do nimero
de universidades publicas e institutos técnicos federais contribuiram para quebrar
o padrdo concentrador, o que permitiu ampliar a participagao das regides Nordeste
(19,9%), Centro-Oeste (10,7%) e Norte (6,1%), que totalizaram em conjunto 36,6%.
As regides Sudeste (47,1%) e Sul (22,2%) tiveram participagao relativa conjunta

7. Universidades, centros universitarios e faculdades, inclusive escolas e institutos de educacdo superior (tecnoldgica ou
n&o), tanto publicos — federais, estaduais e municipais — quanto privados.
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diminuida para 63,4%, que ainda é um nivel alto de concentragio de instituigdes de

ensino superior.

As estatisticas de formagao de doutores no Brasil de 1996 a 2006 também apontam
concentragao nas regides desenvolvidas, ainda mais intensamente que no ensino superior
como um todo: 56,6% dos titulados estao na regiao Sudeste; 18,6%, na regiao Sul;
12,8%, no Nordeste; 8,2%, no Centro-Oeste; e 3,7%, no Norte (CGEE, 2010).

Os graves desequilibrios regionais de desenvolvimento no Brasil tornam-se, neste
contexto de disputas por investimento, potencializadores da guerra fiscal. Na auséncia
de coordenagio de politicas de investimento por parte do governo federal, os governos
subnacionais langam-se como podem a atragao desenfreada de capitais externos para

seus territdrios.

No Brasil, o fendmeno da guerra fiscal foi percebido fortemente em estados de
todas as macrorregides, sem distingao, atingindo tanto os mais desenvolvidos quanto os
de menor desenvolvimento. Trata-se, pois, de uma alternativa de politica de incitamento
A concorréncia predato’ria por capitais externos, com ganhos evidentes para as empresas

recebedoras dos beneficios, mas nio muito claros para os governos estaduais.

A ocorréncia de ampla utilizagao de beneficios, mesmo depois do ajustamento das
dividas estaduais, se faz notar em vdrios estados da Federa¢ao estudados pela literatura
recente sobre o tema. O caso do Rio de Janeiro mostra que programas de incentivo para
inimeros setores produtivos se alastraram no 4mbito do Fundo de Desenvolvimento
Econdmico e Social (Fundes). Se entre 1997 ¢ 2000 havia onze programas de incentivos
setoriais, no perfodo imediatamente subsequente, de 2001 a 2003, foram instituidos
dezesseis novos programas, entre eles o Procine, o Riotecnologia, Riomusica, Rioportos,

Rioinfra e Pro Sepetiba (Vieira, 2012).

Conclusoes similares foram obtidas em estudos realizados sobre Minas Gerais,
Pernambuco, Parand e Bahia (Vieira, 2009, 2012). Nas gestoes destes estados, uma
paraferndlia de novos incentivos e medidas de estimulo 2 decisio locacional do
investimento privado teve proeminéncia, por for¢a da auséncia de um quadro nacional

de coordenagio de investimentos.
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Cabe perguntar, para efeitos da constru¢io de um programa de pesquisa, se algo
mudou com o estabelecimento de ciclo recente de investimentos em infraestrutura
sob o comando do governo federal e de suas empresas estatais. Mais ainda, se este
ciclo de crescimento entre 2005 e 2010 apontou para a construgao de elementos de
coordenagio federativa. Teve o governo central como preocupagio o estabelecimento

de balizamentos para a redu¢do dos efeitos deletérios da guerra fiscal entre estados?

5 NOTAS PARA UMA AGENDA DE TRABALHO

A centralizagao do fisco e de politicas publicas no governo da Unido tem sido uma
realidade no atual federalismo brasileiro. Suas motiva¢des e consequéncias mais
relevantes foram objeto de reflexao nas se¢oes anteriores. A tarefa de levar adiante um
sistema nacional de bem-estar e de coordenagao macroecondmica pela Unido gera
resultados muito positivos quanto aos ganhos de bem-estar dos cidadaos. Entretanto, as
diferengas e as disparidades regionais ainda prevalecentes tendem a causar insatisfagoes

de governos subnacionais.

Voltar a olhar com proximidade os limites e as possibilidades para maior
cooperagao dos governos subnacionais em torno a agendas de comum propésito, bem
como vislumbrar novas possibilidades de atuagdo de tais esferas de governos para o
fortalecimento federativo, parece ser crucial neste momento de crise federativa. O
nivel intermedidrio de governo — os estados —, por sua dimensao politico-institucional
e econdmica e por seu compromisso com as novas regras do federalismo brasileiro,
baseadas em maior responsabilidade fiscal, previsibilidade orcamentdria e gestao
publica, pode ter um papel mais relevante para a agenda de desenvolvimento nacional

que o observado no presente.

A organizagio da investigagdo sobre capacidades governativas nos governos
estaduais mostra-se importante para captar uma variedade de fenémenos sobre
os governos estaduais, negligenciada em grande parte dos estudos, que se detém
costumeiramente em apenas um dos lados da questao. As capacidades governativas,
aqui, s3o entendidas como o conjunto de elementos que possibilitam aos governos

orientar o desenvolvimento em seus territérios. Compdem-se de (figura 1):
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o capacidades fiscais, relacionadas com a sua efetiva possibilidade de taxagao sobre
bens e servigos, o recebimento de rendas por meio de transferéncias fiscais
obtidas pelo sistema federativo de partilha de recursos e a sua capacidade de

realizagao de gasto e investimento; e

® capacidades institucionais, relacionadas com os instrumentos institucionais,
politicos e de recursos humanos para o planejamento, execugio e coordenagio

de politicas publicas.

FIGURA 1
Padrao de relacdes intergovernamentais com atencao para governos estaduais

Governo Receitas de impostos;
federal transferéncias recebidas;
> Capacidades capacidade de endividamento;
econdmico-fiscais investimento publico; e
mobilizacao de recursos federais

Capacidades
governativas dos
governos estaduais

Capacidade de execucdo

do programa de governo;

Ly Capacidades ) execucdo do Plano Plurianual (PPA);
politico-institucionais burocracia qualificada (gestéo);

Governos vis3o estratégica;

municipais atragdo de investimento privado

Elaboragao do autor.

Tais categorias analiticas — as capacidades fiscais e as institucionais — visam
organizar o debate puablico acerca do papel dos governos estaduais no federalismo
brasileiro contemporineo. Dessa maneira, busca-se entender se os governos estaduais
em suas fungdes atuais s3o capazes apenas de mudar o nivel ¢ o ritmo da atividade
econdmica e agir sobre ela, ou se, alternativamente, suas capacidades estao direcionadas
a outro sentido mais complexo, que é produzir e orientar o modelo do desenvolvimento

socioecondmico e intervir nele.
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Com um modelo de federalismo centralizador de recursos, instrumentos e
competéncias na Unido, o pafs vem se defrontando na dltima década com dificuldades
visiveis para ampliar sua capacidade institucional e econdmica para acelerar o

crescimento econdmico e a agenda de bem-estar.

O sistema federativo atual de transferéncias de recursos da Unio para os
governos subnacionais, consagrado pela CF/1988, ordenou critérios importantes de
redistribui¢ao em prol das regides menos desenvolvidas e detentoras de populagoes
mais carentes de recursos governamentais para o atendimento de bens e servigos
publicos essenciais. Entretanto, ele tem sido pouco eficaz em destravar os obstdculos
que produzem disparidades regionais de oportunidades econdmicas. Desse modo,
os niveis médios de renda e bem-estar dos habitantes das regioes Norte, Nordeste e

Centro-Oeste (exceto o Distrito Federal) tém se mantido abaixo das médias nacionais.

Na dltima década, instrumentos e capacidades governativas no ambito federal
foram mais capazes de impulsionar o desenvolvimento. Pergunta-se se teriam estas
agoes implicado beneficios capazes de serem apropriados por governos estaduais
para potencializarem estratégias locais. A expansao dos investimentos federais e seus
impactos nos territdrios teriam sido capazes de ampliar adequadamente as receitas
fiscais em governos estaduais de maneira a promover um novo patamar, desta vez

menos restritivo, de endividamento publico estadual?

Como e com que intensidade as limitagoes financeiras dos estados, dadas pelas
restrigdes para a ampliagio da capacidade de endividamento, tém se colocado como
empecilhos para que estes aproveitem mais intensamente as oportunidades favordveis

geradas pelo ciclo de crescimento dos investimentos federais?

O sistema de coordenagao de instrumentos de politica piblica entre entes federativos
tem se mostrado frégil, a despeito dos avangos ocorridos. Cabe indagar se existe, como
prdtica usual, o esfor¢o de formulago de estratégias singulares de desenvolvimento, ou
se os governos estaduais apenas adaptam suas politicas e priticas gerenciais aos estimulos

emitidos pelas politicas federais, tais como nas 4reas de satide e educagao.

De que maneiras os governos estaduais apresentam suas demandas e

questionamentos acerca de questdes relevantes para seu empreendimento governativo?
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Que alteragoes se processaram nesta tltima em torno da criagio ou da consolidagao de

foros e instrumentos relevantes para a discussao federativa?

Os problemas estruturais advindos das fortes desigualdades regionais continuam
a gerar desequilibrios federativos, sem que o arcabougo institucional delineado para

minorar e sanar as iniquidades consigam fazé-lo adequadamente.

Como os governos estaduais aproveitaram o novo ambiente nacional de
ampliagao do crédito, aumento do consumo e da renda e expansio do emprego nos
vérios mercados de trabalho para montar estratégias de desenvolvimento sustentado?
Que tipo de estratégias empregaram? Ou, pelo contrdrio, os beneficios em termos de
expansio de renda, emprego e receitas fiscais nao teriam sido suficientes para destravar

processos locais de desenvolvimento?

Qual ¢ o balanco possivel de ser realizado acerca de capacidades governativas do
ente federativo subnacional estadual depois de um largo periodo republicano, entre
1994 ¢ 2010, em que se consolidaram, sucessivamente, a estabilidade de precos, o
controle do endividamento publico dos governos estaduais, uma politica social ativa e

a retomada do crescimento econémico?

O amadurecimento da democracia brasileira tem cobrado, em vdrios momentos das
décadas de 1990 e de 2000, a discussao das relagbes entre esferas de governo central e
subnacionais. A conquista da estabilidade e da disciplina fiscais tem sido observada como
grande ativo recente da sociedade. Os governos subnacionais perderam parte importante de
suas capacidades governativas e de seus recursos, mas tém sido cada vez mais cobrados por
solugdes préticas e urgentes para os problemas dos cidadaos. Nesse contexto, encontram-se
cada vez mais impotentes para contribuir ativamente com o desenvolvimento nacional para

além dos limites dados pela distribui¢ao atual de recursos federativos.

Muito se tem discutido no pais sobre as restri¢es fiscais e financeiras a que
chegaram os governos subnacionais. No por outra razao, os debates recentes no Senado
Federal sobre as novas regras para a reparti¢ao do Fundo de Participagao dos Estados
(FPE) e para a distribui¢ao dos royalties do petréleo se acirraram acentuadamente.
Entretanto, pouco se tem especulado sobre o que estes governos podem e intencionam

fazer na hipStese de conseguirem mais recursos.
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Ainda que entendendo o quadro federativo atual de dificuldades, ¢ de interesse
desta agenda avaliar a capacidade de resposta — sua existéncia e sua orientagao
estratégica — dos governos estaduais aos estimulos do ambiente prevalecente,

principalmente em face do ciclo positivo de acelera¢ao da economia brasileira entre
2005 e 2010.
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