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Resumo: O federalismo brasileiro se estruturon e evoluin positivamente a partir dos anos 80. Contudo, persisten
desafios importantes para a conquista de uma federagio mais equilibrada e justa, o que envolve: melhor integragao
dos estados na dindmica federativa, reformas no federalismo fiscal e frear o processo de multiplicagio de estados e
MMUNIcipios.
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Abstract: Bragilian federalism is structured and evolved positively from the 80s. However, major challenges
remain_for achieving a federation more balanced and fair, which involyes: better integration of dynamic states in the
federation, fiscal federalism reforms and halt the process of multiplication of states and municipalities.
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O federalismo deve ser compreendido como movimento e nao como algo
estanque. Elazar (1994) defende que uma tensao continuada entre as partes que
compdem uma federagdo, centro e unidades constituintes, é intrinseca a esta forma
de Estado, o que faz da negociagdo e da coordenacgao intergovernamental um
processo constante que encontra diferentes pontos de equilibrio ao longo do
tempo. O embate entre forgas centralizantes (centripetas) e forcas descentralizantes
(centrifugas) é uma perspectiva crucial para entender as experiéncias federativas e
seus desafios.

No Brasil republicado, até os anos 1980, as alteracdes na distribuicao de
poder entre governo central e governos subnacionais ocorreram de forma radical,
associadas as intercalacOes entre governos autoritarios e democraticos. No processo

mais recente de redemocratizacdo do pais, forcas centrifugas, reprimidas ao longo
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da ditadura militar, ganharam destaque e o novo pacto federativo estabelecido na
Constituicao de 1988 foi marcado por ampla descentralizacao politica e fiscal rumo
aos estados e, principalmente, aos municipios.

A nova constituicao do pals representou avancos na definicao de diretrizes
para uma nag¢dao democratica, federativa e com maior justi¢ca social. A partir dos
anos 90, apresentava-se o desafio de implementar estas diretrizes, o que envolvia
sanar algumas duvidas presentes no texto constitucional e produzir novas
regulamentagoes. Enfraquecida, como poderia a Unido fazer frente aos desafios de
ampliar as politicas sociais de forma igualitaria e universal em todo o territorio
nacional? Fortalecidos, contribuiriam os estados para a “paralisia deciséria”, o que
acabaria por minar as bases de um governo democratico e federativor

Felizmente, os prognésticos mais negativos sobre a politica brasileira ndo se
concretizaram. Nao tivemos paralisia deciséria e a democracia tem sua trajetoria
mais longa e estavel na histéria do pais. A explicagao para isto pode ser buscada na
propria constitui¢ao, que reteve no ambito da Unido, destacadamente do Poder
Executivo, ampla concentragao de poderes jurisdicionais e inibiu o poder de veto
dos atores subnacionais no Congresso Nacional (ARRETCHE, 2009). O resultado
foi que a Unido utilizou de suas prerrogativas para mergulhar a nova ordem
constitucional em um intenso processo de reforma e de produgio de legislacao
infraconstitucional, que persiste até a atualidade.

No campo do federalismo, as reformas tiveram uma dire¢ao contraria a dos
anos 80, foram centralizadoras. A partir de meados dos anos 90, a Unido recompos
suas financas através de aumentos continuos da carga tributaria, principalmente das
contribui¢des sociais, o que possibilitou a ampliagio de gastos federais com
politicas sociais. Os bancos estaduais foram privatizados e as dividas dos estados
foram federalizadas e negociadas com a Unido, gerando o compromisso de seu
pagamento, dada as punicOes previstas para os “calotes”. O governo federal passou

a induzir, através de legislagdao e transferéncias financeiras, estados e municipios a
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assumirem gastos crescentes com politicas sociais. F exemplar a Emenda
Constitucional n® 29, de 2000, que fixou um patamar minimo de 12% das receitas
estaduais e 15% das municipais para aplicagao em satde. Foi também produzida
uma rigida legislacio de responsabilizacdo fiscal para os entes federados, tendo
como apice a Lei Complementar 101, de 2000, a chamada Lei de Responsabilidade
Fiscal®.

Portanto, falar em reforma politica no Brasil atual é quase uma
redundancia. F preciso qualificar melhor o debate e isto significa assumir uma
postura critica em relagcao ao que deve ser reformado e como. Experimentalismos e
casuismos inconsequentes devem ser evitados em nome de certa constancia das
regras, tdo necessaria para um ambiente de maior estabilidade politica e economica.
Em relacdo ao federalismo, é natural que este se defina por processos continuos de
negociagdo, mas isto nao significa que pactos federativos devam emergir a cada
nova configuracao de poder nos municipios, estados e Unido.

Na atualidade, a defesa de um novo pacto federativo foi abracada pelos
estados numa tentativa de reagao as medidas adotadas ao longo dos anos 90 e 2000.
Contudo, ¢ um exagero tratar as negociagoes em curso como a busca por uma nova
configuragao nas relagoes intergovernamentais. Até porque o pacto constitucional e
as reformas ocorridas a partit dos anos 90 estabeleceram uma democracia
federativa que tem avancado em termos de coordenagao intergovernamental, o que
tem contribuido para estabilizagdo da economia, diminui¢cio da pobreza e das
desigualdades sociais. E preciso reconhecer estes avangos para pensar novas
reformas rumo a um pafs com maior justica social, caracterizado por uma
socialdemocracia ampla. Sob esta perspectiva, cabe destacar alguns desafios

confrontados pelo federalismo brasileiro.

15 A Lei de Responsabilidade Fiscal estabeleceu para os entes federais limitacGes de gastos com pessoal, de
endividamento e de despesas no ultimo ano de mandato do presidente, governador e prefeito, dentre outras medidas
de ajuste fiscal.
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Maior articulagido e participagao dos estados na dindmica federativa

Se, por um lado, pode-se considerar exagero os estados reclamarem um
novo pacto federativo, por outro lado, deve-se reconhecer a legitimidade de
algumas reivindicagoes estaduais. Os estados vém perdendo participagao nas
receitas tributarias desde os anos 1990, em beneficio dos municipios. Nio
apresentam competéncias bem delimitadas, compartilhando com a Unido e os
municipios a responsabilidade por varias politicas publicas. O governo federal,
através de seu poder jurisdicional e de incentivos fiscais, assumiu o papel de
coordenador das relagGes intergovernamentais. Nesta dinamica, os estados ficaram
marginalizados, a Unido atribuiu a si a func¢ao de principal formulador das politicas
publicas, com destaque para as de cunho social, e aos municipios a fun¢io de
implementadores destas politicas. Em um pais de extensio tido grande como o
Brasil, os estados tém importante papel a desempenhar na promog¢io do
desenvolvimento econémico e social, na formulagdo e provisao de politicas
regionais, na coordenagdo e coopera¢do com os mais de cinco mil municipios.
Reformas devem buscar recuperar a capacidade de investimentos dos estados e
aumentar os canais de sua interlocucio e coordenacio com a Unido e os
municipios, dotando-os de uma participagdo mais ativa na formulagio e

implementag¢ao de politicas publicas.
Aperfeigoar o federalismo fiscal

E preciso reformar as relagdes intergovernamentais de natureza fiscal, o
chamado federalismo fiscal, com o objetivo de promover maior equidade territorial

e social. Tal reforma envolve redefinir para os entes federados as competéncias

tributarias, a reparticio e a destina¢do dos recursos fiscais. Segundo Rezende
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(2000), o grande desafio é combinar uma maior e melhor capacidade de tributagdao
dos estados e municipios com uma politica compensatoria mais adequada. A
constituicdo de fundos, como o Fundo de Participacio dos Estados e Distrito
Federal (FPE) e Fundo de Participacio dos Municipios (FPM), para redistribuir
receitas arrecadadas nos centros economicos mais dinamicos do pais em beneficio
de estados e municipios mais carentes nao ¢ suficiente para diminuir as
desigualdades territoriais e sociais. F preciso melhor atrelar as compensacdes
territoriais financeiras e a busca por avancos nas politicas sociais. F exemplar desta
perspectiva os embates recentes no Congresso Nacional pela divisio dos rgyalties do
petréleo. Estados e municipios nao produtores de petréleo buscam uma
distribuicio mais equitativa destes recursos, com destaque para os advindos da
exploragdo do Pré-sal. O governo federal, por sua vez, no intuito de garantir que os
novos recursos publicos possibilitem melhorias nas politicas sociais, buscou
vincular recursos do Fundo Social do Pré-sal com gastos em educagio, o que
resultou na Lei 12.858, publicada em 10/09/2013, que definiu 75% dos recutsos
para educacio e 25% para a sadde. F nesta direcio que devem ser reformadas as
transferéncias intergovernamentais compensatorias, nao somente com vistas a
aumentar a capacidade de gastos dos entes governamentais mais pobres, mas
atrelando estes gastos a politicas sociais que beneficiem principalmente a populagao

mais carente destes entes.
Critérios para criagdo e fusiao de novas unidades federadas

O Brasil tinha, em 1940, 1.574 municipios, numero que evoluiu para 5.565
em 2010 IBGE, 2011). Entre 1990 e 2000 foram criados 1.016 municipios no pafs.

Em 1996, diante do movimento acelerado de multiplicagao de municipios no pafs, a

Unido aprovou emenda constitucional que retirou dos estados a competéncia de
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legislar sobre critérios para criagio de municipios, remetendo a matéria a lei
complementar federal futura.

Em relacdo aos estados, quatro novos estados surgiram no pais na década
de 1980: Rondonia, Roraima, Amapa e Tocantins. A Constituicaio de 1988
estabeleceu que os “Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou
desmembrar-se para se anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou
Territorios Federais, mediante aprovagao da populagao diretamente interessada,
através de plebiscito, e do Congresso Nacional, por lei complementar”. Desde
entdo, nenhum novo estado foi criado, mas diversos projetos com este proposito
tramitam na Camara do Deputado. Em 2011, o Congresso Nacional aprovou e foi
realizado plebiscito junto a populagdao do Para para criacio dos estados de Carajas e
Tapajos, rejeitado pela maioria da populagao paraense.

A multiplicacao de estados e municipios pobres e pouco populosos no
Brasil ¢ um fenémeno alimentado por uma légica individualista de busca por maior
poder e participagao na distribuicio de recursos publicos, com destaque para o
FPE e FPM. As consequéncias sao perversas: maior dificuldade de coordenacio
federativa; maior comprometimento das transferéncias intergovernamentais
compensatorias para o financiamento de novas estruturas de governo, em
detrimento do  financiamento de politicas sociais; e aumento da
desproporcionalidade na representagao dos estados no legislativo nacional.

Recentemente, um projeto de lei complementar sobre criagdo de
municipios foi aprovado pela Camara e pelo Senado e vetado pela presidente
Dilma. O projeto abria caminho para a criagdo de centenas de novos municipios no
pafs, nido tdo pequenos e pobres, mas ainda altamente dependentes de
transferéncias intergovernamentais para sustentar a maquina administrativa e
implementar politicas publicas.

A multiplicagio dos entes federados tem sido debatida e criticada na

impressa e por estudiosos, mas nao tem sido capaz de mobilizar a atencao e
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pressao da sociedade no sentido de produzir uma legislacio mais restritiva e que
atenda aos interesses da federacio como um todo. No Congresso Nacional, ha
divergéncias entre partidos e legisladores, uns defendendo regras que viabilizem
novos municipios e estados e outros contrarios a tal expediente. O Executivo
federal tem se situado junto a estes dltimos e o resultado é uma situagiao de impasse
e vazio legal na definicdo de legislacio sobre incorporagdo, fusio, criagio e

desmembramento de municipios e de estados no Brasil.
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