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SINOPSE

O texto tem como objetivo apresentar resultados de entrevistas realizadas, em primeira
etapa de pesquisa sobre federalismo brasileiro, com gestores publicos em governos es-
taduais selecionados — Sergipe, Goids, Rio Grande do Sul e Santa Catarina. Buscou-se
interrogar tais gestores sobre a intencionalidade, o propésito e resultado das agoes e
relagoes intergovernamentais cotidianamente por eles empreendidas. Para tal, foram
investigados seus posicionamentos sobre caracteristicas institucionais, pontos de vista,
elementos de crise, ruptura e éxito, bem como apreciagoes sobre as pactuagoes e ne-
gociagdes possiveis entre entes federados. Elementos, portanto, que contribuem para
descortinar e contrastar elementos de dinimicas, impasses e consensos presentes em

estudos recentes sobre o federalismo brasileiro.

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

ABSTRACT

This study presents results obtained from interviews took by a team of researchers from
a chosen group of public servants in four Brazilian state governments (Sergipe, Goids,
Rio Grande do Sul and Santa Catarina) during the year of 2013. Our aim was to ques-
tion such policy makers about intergovernmental relations developed by them in their
everyday public duties. It was investigated their own positions on institutional issues,
successful and critical points, as well as their views on agreements and negotiations
among federative entities. In sum, our interests lied on elements to realize and contrast
dynamics, obstacles and consensus present on intergovernmental relations in Brazilian

federalism.

Keywords: federalism; intergovernmental relations; state capacities.
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1 INTRODUCAOQ"?

Este texto traz & luz um conjunto de entrevistas realizadas junto a gestores publicos
lotados, preferencialmente, na drea de planejamento e gestao dos governos estaduais de
Sergipe, Goids, Rio Grande do Sul e Santa Catarina, entre janeiro e junho de 2013. As
entrevistas tiveram o objetivo de captar e compreender visdes correntes sobre as relagoes

federativas estabelecidas entre governos estaduais e demais esferas de governo no pais.

O documento disponibiliza para o ptblico interessado em politicas puiblicas e/ou
especializado na temdtica do federalismo o esfor¢o de elaboracio do questiondrio com
perguntas e questoes consideradas relevantes para o entendimento das relagoes inter-

governamentais brasileiras, bem como as respostas dos entrevistados aos questiondrios.

Como parte integrante do projeto O que podem os governos estaduais no Brasil:
trajetdrias de desenvolvimento comparadas em realizagao na Diretoria de Estudos Re-
gionais, Urbanos e Ambientais (Dirur), a apropriagio, por meio de entrevistas diretas
a atores publicos estaduais relevantes, sobre caracteristicas institucionais, pontos de
vista, elementos de crise, ruptura e éxito, bem como apreciagdes sobre as pactuagdes
e negociacoes possiveis entre entes federados, destinou-se a descortinar e contrastar
elementos sobre dinidmicas, impasses e consensos presentes em estudos recentes sobre

o federalismo brasileiro.

1. Este estudo é desdobramento de reflexdes e andlises assentadas em etapas anteriores da pesquisa O que podem os
governos estaduais no Brasil? Experiéncias estaduais comparadas em desenvolvimento na Diretoria de Estudos Urbanos,
Regionais e Ambientais (Dirur) do Ipea. Contou com o apoio direto do professor Ricardo Ismael do Departamento de
Ciéncia Politica da PUC-RJ, como consultor-bolsista do projeto, que teve papel central na concepcdo e elaboragdo do ques-
tiondrio aplicado aos gestores estaduais. Por sua vez, coordenadores estaduais de estudos (e coautores do presente texto)
nos estados realizaram as entrevistas. Sao eles: em Sergipe, o professor Elmer Nascimento Matos da Universidade Federal
de Sergipe (UFS); no Rio Grande do Sul, Tomas Fiori, economista da Fundacdo de Economia e Estatistica (FEE); em Santa
Catarina, o professor Walter Marcos Birkner da Universidade do Contestado; e em Goids, Eduiges Romanatto do Instituto
Mauro Borges da Secretaria Estadual de Gestdo e Planejamento. A todos os colaboradores do projeto de pesquisa, em
todas as suas fases, dirigimos os agradecimentos mais sinceros pelo envolvimento e pela determinacéo.

2. Este trabalho contou com a leitura e as observacdes relevantes dos especialistas em federalismo e politicas publicas
Constantino Cronemberger Mendes (coordenador de estudos federativos na Dirur do Ipea) e Ricardo Antonio de Souza
Karam (especialista em politicas governamentais do Ministério do Planejamento) em oficina de trabalho realizada em
agosto de 2016 aqui no Ipea. Posteriormente, em dezembro de 2016, uma leitura atenta da professora de ciéncia politica,
Lucileia Aparecida Colombo, da Universidade Estadual de Sao Paulo (Unesp), campus de S&o Carlos, levantando pontos em
aberto e possibilidades interpretativas para as informacdes constantes no trabalho que muito enriqueceram nossa visao
sobre a finalizagdo do estudo. Os autores agradecem os comentarios e as sugestdes destes especialistas. Quaisquer erros e
omissdes remanescentes, bem como as posi¢des aqui assumidas, entretanto, sdo de inteira responsabilidade dos autores.

y
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Neste projeto de pesquisa, um veio de explicagao para as relacoes federativas estd
na aplicagao do conceito de capacidades governativas estaduais “entendidas como o
conjunto de elementos que possibilitam aos governos orientar o desenvolvimento em
seus territérios.” (Monteiro Neto, 2014). As capacidades governativas envolvem duas
dimensoes de andlise consideradas relevantes. A primeira delas, das capacidades econé-
mico-fiscais, corresponde a dimensao definida pela fiscalidade dos governos estaduais
e se debruca sobre os aspectos da capacidade de tributagdo, arrecadagio, recebimento
de rendas por meio de transferéncias fiscais do sistema de partilha de recursos e pela

capacidade de realizagao de gasto publico seja o gasto corrente seja o do investimento.

A segunda perspectiva refere-se as capacidades politico-institucionais compre-
endidas pelos instrumentos, recursos e estratégias institucionais, poh’ticos, humanos
necessdrios para o desenho, o planejamento, a execugdo e a coordenagio de politicas
publicas. Da interagao dessas duas dimensoes, entende-se que os governos estaduais
sejam capazes de — caso tenham, construam, ou ponham em agio capacidades gover-
nativas — nio apenas mudar o nivel ou o ritmo da atividade econémica ou do gasto
publico, mas também, mais substantivamente, de usar suas capacidades para produzir
e/ou orientar o modelo de desenvolvimento politico-socioecondmico a partir de uma

estratégia e de uma visao de médio e longo prazos pré-definida.

Assumir a importancia e centralidade de “capacidades governativas” em sentido
amplo ¢, neste estudo, uma maneira de apropriar-se da tese, crescentemente defendida
por muitos especialistas e estudiosos do federalismo, de que “as instituigoes importam”
para a compreensio dos formatos, caracteristicas, evolugio e crises das formas de associa-
¢ao federativa de governo. Na literatura internacional, esta visio crucial para as institui-
coes estd cada vez mais problematizada, entre outros, em estudos organizados por Gibson
(2004) para América Latina, em especial, os textos de Samuels e Mainwaring (2004) para
o caso brasileiro e Diaz-Cayeros (2004) com andlise do caso mexicano. Os dois artigos
apresentam contribuigoes para o entendimento do federalismo como influenciados e de-
finidos por um conjunto de regras institucionais que vao desde os partidos politicos, pas-
sando pelo poder politico dos governadores na coalizao partiddria e até mesmo a maneira

como se distribuem as funcoes do Executivo entre os entes da Federacio.

Neste mesmo veio de pesquisa, que reconhece a importancia das institui-

¢oes para a defini¢ao das regras do federalismo, estdo os estudos de Hardin (2006),
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Rodden (2006), Von Hagen (2006) apresentados na coletdnea The Oxford Handbook
of Political Science e os de Bovens et al. (2008) e Freeman (2008) em The Oxford
Handbook of Public Policy. Nesta literatura, se destacam os aspectos da relevancia das
configuragdes institucionais na determinagao, entre outros, da distribui¢ao de fungoes
de governo entre esferas da Federagao; a validade das regras constitucionais como re-
presentagdo de acordos e pactos realizados por entes governamentais; a articulagio de
interesses subnacionais no Congresso Nacional na determinagio do movimento centra-
lizagao/descentralizagao federativa; a consolidacio de regras fiscais para evolugio e/ou
recuo do grau de autonomia dos governos central/subnacionais; a realizagao de relagoes

governamentais como elemento de continuo aprendizado da pactuacao federativa etc.

No Brasil, Arretche (2015;2012), Ismael (2014), Brandao (2014) e Prado (2012;
2003), entre outros, fazem reflexdes relevantes sobre o tema. Sao autores que, para além
da dimensao federativa das andlises, incorporam a dimensao especifica do caso brasilei-
ro relativa ao elevado desnivel de desenvolvimento territorial como elemento de crucial
relevincia para a dinimica de descentralizagio do nosso federalismo. Tem sido objeto
de fortes consideracoes dos estudos mais recentes do federalismo brasileiro o reconhe-
cimento dos esfor¢os de montagem de um sistema nacional de transferéncias de renda
para pessoas e regiées mais pobres, com base nos esfor¢os de universalizacio do sistema
de bem-estar social (educacio, satide e assisténcia social), sem que, contudo, ainda se
persiga adequadamente a equalizagio das receitas tributdrias por habitante. Portanto,
tem sido tarefa do federalismo brasileiro a construcio de um aparato institucional, com
atribui¢des especificas para as vérias esferas de governo, devotado a resolugio do sistema

universal de bem-estar social.

Em face desse quadro de moldura institucional, as entrevistas realizadas busca-
ram interrogar gestores publicos estaduais sobre a intencionalidade, o propésito e o
resultado das agdes e as relagoes cotidianamente por eles empreendidas em face desse
referencial teérico das capacidades governativas existentes nas Unidades da Federagao
(UFs) onde atuam.

Este texto estd organizado para, de um lado, registrar e disponibilizar as questoes
desenvolvidas pela equipe para a pesquisa e, de outro lado, mostrar e problematizar os
principais contetdos das entrevistas realizadas. Desse modo, todo o material elaborado

se torna fonte de consulta para o ptblico em geral.
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Ap6s esta secao introdutdria, na segdo 2, sao apresentados argumentos metodold-
gicos para o uso do recurso de informagdes com base em entrevistas e sua validagao em
termos de estudos do federalismo. Sao ressaltados quatro aspectos relevantes de preo-
cupacio metodoldgica para a compreensao do papel de gestores ptiblicos no estabeleci-
mento e na consolidagao de regras politicas atinentes as relacoes intergovernamentais e
ao federalismo em sentido amplo: 7) da autoridade investida aos gestores publicos para
falar em nome do federalismo; 77) da aprendizagem e meméria como essenciais para a
efetividade de relagoes federativas; 7ii) da elaboracio da identidade de grupo no federa-
lismo; e 7v) das relagdes intergovernamentais no federalismo.

Na se¢io 3, é apresentada a estrutura conceitual que comandou a feitura do ques-
tiondrio aplicado. Duas instincias de preocupacoes sio explicitadas no questionirio.
A primeira se refere ao contexto federativo mais amplo compreendido pela argumen-
tagdo de que as instituicoes sio definidoras da conformagio adquirida em cada mo-
mento pelo federalismo. Neste caso, o desenho constitucional e a ideia de existéncia
de estratégia de desenvolvimento no nivel estadual de governo siao problematizadas.
A segunda instincia tem a ver com a constru¢io de capacidades governativas em nivel
estadual para o fortalecimento do governo. O esforgo e a determinacio de um dado go-
verno estadual na constru¢io e/ou aumento de suas capacidades politico-institucionais
e econdmico-fiscais poderiam resultar em alteragdes na correlagio de forcas governo
central/subnacionais e, portanto, em modifica¢des na dinimica das regras federativas.

Na se¢io 4, sao apresentadas e discutidas, propriamente, as percepgoes do federa-
lismo expressas nos principais elementos do discurso dos gestores publicos analisados.
Estas visoes reveladas pelos gestores sao sistematicamente problematizadas frente aos
elementos conceituais propostos pela literatura pertinente.

Na parte final, alguns dos principais achados sao evidenciados. Sugestoes de de-
senvolvimentos e refinamentos institucionais s3o propostos com base nas manifestagoes
dos gestores estaduais.

2 ENTREVISTA COMO MET'ODO, MEMORIA COMO REGISTRO:
DIGRESSOES METODOLOGICAS

A discussao sobre as regras de funcionamento do federalismo brasileiro a partir da visao

(e das visoes) de atores relevantes na esfera estadual de governo se destina a capturar,

antes de tudo, a voz de participantes ativos na gestao em governos estaduais. Sao atores
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imersos no dia a dia de seus trabalhos no ambiente de disputas, barganhas e negocia-
¢Oes em torno a obtengdo de autonomia (ainda que parcial) sobre recursos e execugao

de politicas publicas.

O processo de escuta dos posicionamentos de gestores publicos constitui, para
este estudo, ferramenta de apreensio das regras do federalismo segundo tais atores.
Como percebem a relagio, a partir de sua prépria experiéncia, dos governos estaduais
com o governo federal, bem como com os municipais. De que maneiras, ideias caras
a nogio de federalismo como autonomia, descentralizagao, cooperagio e coordenagio,

sao percebidas e instrumentalizadas no nivel estadual da Federagao.

De outro modo, os resultados da escuta podem se constituir em insumos para
a elaboracio de instrumentos e argumentos de avaliagio e sugestio de mudangas em
regras estabelecidas (e eventualmente em crise ou desgaste) das relagdes federativas. As
dificuldades e insatisfagoes reveladas pelos gestores publicos podem se traduzir em sub-
sidios para posteriores transformagoes nos canais de interlocugio entre entes federati-
vos. Da mesma forma que os elementos positivos e de acerto nas relagoes prevalecentes

podem ser potencializados e reforcados.

A relevincia e autoridade apresentadas por gestdes da administra¢io em governos
estaduais ¢ destacada e referendada por quatro dimensées ou caracteristicas por eles

encarnadas nas relacoes federais e intergovernamentais:

* compartilham entre si visoes de grupo;
* claboram e ressignificam identidades de grupo;
* sao agentes da materializagio de relagoes intergovernamentais; e
* detém a memoria das posicoes reveladas no cotidiano do governo e do processo de
aprendizagem institucional e politica.
2.1 A questao da autoridade dos atores escolhidos: compartilhamento de
visoes de grupo

Poder-se-ia perguntar sobre que tipo de autoridade gestores publicos estaduais apresen-
tam para falar sobre o federalismo nacional. Que validade suas observagoes relatadas
teriam para possiveis reavaliacoes de regras e métodos de funcionamento das relagoes in-

tergovernamentais? Esta de fato é uma boa questao e somente pode ser adequadamente

11
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avaliada ao encararmos os gestores ptiblicos como investidos de autoridade politica. Ges-
tores estaduais tendem a ver uma dada perspectiva ou 4ngulo do problema federativo,
o da 6tica estadual. Entretanto, podem, por meios de suas manifestagdes, trazer a tona
elementos comumente despercebidos do padrio prevalecente de relagdes federativas e,
desse modo, contribuir para a revisao e reavaliagio do entendimento das forgas e fraque-

zas do arranjo atual entre os entes federativos.

O cerne do esforco, aqui adotado, de apreensao das visdes dos gestores estaduais
estd no entendimento de que as relagoes federativas sio um assunto inerentemente de
julgamento politico. O padrao de regras e arranjos comportamentais, o qual define e
destina mais ou menos atribuicoes, recursos, autonomia, centralizagio/descentralizagao
para entes federados, ¢ construido no ambiente, por exceléncia, de disputa politica.
Sendo assim, as vozes dos gestores estaduais tendem a expressar visdes compartilhadas
em ambito estadual acerca da trajetdria e dindmica atuais, em cada momento do tem-

po, observadas no ambiente politico (politics) e de politicas publicas (policy).

No mundo real da politica, as posi¢des de atores relevantes tendem a se alterar
com muita frequéncia. E comum que num dado contexto um ator dominante ou com
maior quantidade de recursos, sem perceber, venha acumulando derrotas advindas de
insatisfagdes dos atores de menor peso. Ou ainda, mesmo percebendo uma ocorréncia
inesperada de derrotas e retrocessos nao saiba adequadamente reagir a este novo cendrio

uma vez que nao detém a compreensio do conjunto dos problemas.

O exercicio de escuta de atores, visto como forma de construcao de inputs, con-
tribui, sem divida, para o aprendizado, a retroalimentagao e melhoria dos proces-
sos e agoes em curso. A tarefa nao deve ser vista como tendo o propésito de resolver
discordincias fundamentais no relacionamento entre os entes federados. Somente o
processo politico que poderd fazé-lo. Contudo, a discussao qualificada pode contribuir
para o aprendizado comum sobre as regras do federalismo ao oferecer padrées de ava-

liagao ao encorajar um conhecimento mais sofisticado sobre os dilemas correntes.

ste é um contexto de analise em que a dimensio politica da avaliacido das regras
Est texto de andl quead litica da avaliacdo das reg

do federalismo ganha importincia porque se preocupa com o comportamento revelado
pelos seus participes (ou por parte deles) e por seu posicionamento na arena politica.

De fato, ¢ necessdrio entender que s3o os processos politicos que determinam o sucesso
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ou o fracasso das coalizoes federativas instituidas na medida em que permitem que o
éxito/fracasso seja percebido e reconhecido pelo grande publico e pelos entes federados
relevantes (Bovens ez al. 2008, p. 319).

2.2 Federalismo como construcao de identidade de grupo

Aspecto relevante para a necessdria compreensao do papel de uma visao de mundo com-
partilhada que caracteriza o principio do federalismo é o de construgio ou elaboragio
de uma identidade de grupo. Segundo autores como Hueglin e Fenna (2010, p. 37), o
federalismo, entendido como uma filosofia social, assume que o estabelecimento de rela-
¢oes e comunidades é parte da natureza humana. Na verdade, faz parte do conjunto das

liberdades e identidades individuais o pertencimento a uma ou diversas comunidades.

Esta discussio necessdria entre a liberdade individual e a constru¢ao de comu-
nidades identitdrias, ainda segundos os autores, estd no centro da concep¢io de fede-
ralismo e em certo sentido se opde a uma visdo politica do individualismo liberal, a
qual assume os individuos, muito mais que os grupos ou comunidades, como objeto
central de direitos e deveres, bem como do interesse primordial da politica publica.
A existéncia histérica de identidades coletivas e comunidades, as quais se expressam
em nagoes ou estados, poe em cheque a autonomia da versao de um individualismo
liberal a toda prova: “a liberdade e a identidade individual encontram seu limites

dentro das fronteiras do estado-nagao” (Hueglin e Fenna, 2010, p. 37).

O principio do federalismo considera que os seres humanos possuem por natu-
reza identidades individuais tanto quanto de grupo ou comunitdrias. Em tendo essa
dupla natureza, o federalismo por principio busca a construgao de sistemas politicos
em que um equilibrio é buscado e/ou promovido entre diferentes formas de identidade

seja individual, local, regional, nacional e, crescentemente, transnacional.

Ainda segundo entendimento de Hueglin e Fenna (2010), o federalismo é,
entretanto, para colocar um limite ao seu alcance, um tipo de construgao de identi-
dade coletiva que tem sua base no territério. No ambiente politico moderno, vdrios
tipos de identidades estdao cada vez mais visiveis e fortes relacionadas com principios
de género, classe, etnias, luta ambientalista etc. Estas comunidades estao, portanto,
em muitas situagoes para além dos limites territoriais. Nao constituem, contudo, a

despeito da validade de suas identidades, em objeto precipuo do federalismo.
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Nao se trata de imaginar que o federalismo se opoe a essas expressoes identitdrias, po-
rém, seus principios de funcionamento estao limitados a operar dentro de espagos territoriais
politicos e institucionais bem circunscritos. Sua forga estd mais em organizar e transformar
questdes e conflitos préprios de (sua) territorialidade em politica (politics) e menos em fazé-lo
quando questdes e conflitos sociais de natureza geral ocorrem.

A especificidade territorial do principio de aao do federalismo aponta para a natureza
conflituosa dos estados federados. Territérios sao dotados de capitais econdmicos, fisicos e
humanos bastante diferentes, alguns menos abundantes que outros, dai que o sentido de
solidariedade politica se coloca como relevante. As disparidades de recursos econdmicos, so-
ciais e humanos entre territérios tendem a ser expressas politicamente por seus representantes
na arena publica mais geral de maneira a reforcar a necessidade de apoios e transferéncias
intergovernamentais e interterritoriais de recursos visando a equiparagio das condicoes de
operagao e de convivéncia politica da comunidade identitdria territorial.

As visdes dos gestores publicos, a seguir encaminhadas e analisadas, buscam justa-
mente apreender e posicionar o conjunto dos interesses as vezes conflitantes, as vezes coo-
perativos dos entes federativos estaduais na atual quadra das relagoes politico-territoriais no
pais. Além do que geram interesses para compreensao de que tipos de identidades comuni-
tdrias estaduais estao em jogo no presente momento: sao identidades em mutagio? Diferem
substancialmente de padroes de comunidades estabelecidos no passado? Expressam interes-
ses soliddrios e cooperativos? etc.

2.3 Relagdes intergovernamentais no federalismo

A divisao de poderes que caracteriza a solugao politica do federalismo requer a exis-
téncia de um padrao de permanente deliberacio entre os participantes. O principio
basico federal é, pois, o do estabelecimento de frequentes e estdveis negociagoes de
compromisso. As negocia¢des intergovernamentais se tornam ferramentas indispensa-
veis da prdtica politica em sistemas federais, sem o que a governanga na base da divisao

de poderes seria impensdvel sem cooperagao, coordenagio e compromisso negociado.

As relagdes governamentais se verificam obrigatoriamente nas dimensées vertical
e horizontal do sistema federal. A primeira dimensao citada, correspondendo as relagoes
entre niveis diferentes de governo, é o 16cus por exceléncia das relagoes governamentais.
E onde estas primeiramente ocorrem em face dos requerimentos de coordenacio exigi-

dos pela prépria divisao constitucional de poder.
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Alternativamente, se desenvolvem relacoes na dimensao horizontal, entre gover-
nos das unidades-membro de um sistema federal, correspondendo a interesses de iden-
tidades territoriais especificas. Tem sido comum governos regionais se utilizarem deste
padrao de relagdes para confrontar o governo nacional acerca de temas relevantes como
distribui¢io de recursos fiscais ou reparti¢io de poder politico (autonomia). Pode-se

dizer que este ¢, de fato, o campo de constitui¢ao dos arranjos federativos.

E razodvel afirmar que o tratamento das relacoes intergovernamentais ¢ condu-
zido, por exceléncia, pelo ramo Executivo de governo. Nos sistemas federais, uma ca-
racterfstica comum das relagoes entre governos ¢ a sua natureza executiva. E na esfera
Executiva de governo que especialistas em politicas publicas em seus vdrios niveis se en-
contram com o propésito de, entre outros, intercambiar experiéncias, promover a coo-
peragao entre atividades afins, realizar monitoramento de aspectos regulatérios em dreas

de jurisdigao sobreposta; ou ainda para discutir a administragio conjunta de programas.

Regra geral, a materializa¢io ou institucionalizagio de relagoes intergovernamentais
frequentemente se d4 por meio do estabelecimento de comités, grupos de trabalho ou conse-
lhos com propdsitos especificos tais como o desenho e execugio de politicas de bem-estar, o

planejamento de infraestrutura, o desenvolvimento regional ou discussao de gestao fiscal etc.

Os gestores estaduais tém papel relevante nesse contexto de desenvolvimento
de relacoes intergovernamentais, sejam verticais ou horizontais. Atuam como farol do
éxito ou fracasso da implementa¢io de politicas publicas e transmitem para lideres
politicos informagoes abalizadas sobre as disputas que ocorrem dentro da etapa de ne-

gociacdo de autonomia para execugio de politicas.

Noutra chave de compreensio, pode-se afirmar que os gestores publicos guar-
dam a memoria dos padrées de relagoes intergovernamentais em curso e se tornam
elementos importantes para ulteriores reformas e alteracoes institucionais, bem como

nos padroes de negociagao de compromissos.

2.4 A aprendizagem como insumo para as relacoes federativas

Outra maneira de caracterizar a importincia das posi¢oes reveladas pelos atores —
neste caso, os gestores estaduais — é entender seus posicionamentos como expressio
de um processo de aprendizagem institucional e politica. O aprendizado das relagoes
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federativas — as quais constituem um padrio de federalismo vigente num territério
nacional — deve ser visto sempre, a um sé tempo, como contingente e complexo. O
primeiro porque é sempre dependente do contexto em que se insere, dos movimentos
interativos dos atores, das mudancas nas visoes e crengas compartilhadas. Complexo
porque resulta e é também resultado de negociagdes e disputas recorrentes que buscam
a modificagdo das posigoes relativas dos atores no conjunto do jogo politico; sao agoes
que tendem, deste modo, a provocar como resultado mais frequente indeterminagoes
e instabilidade, ainda que visando a obten¢ao de um padrao de equilibrio estdvel.

Nesse processo, que é histérico, diniAmico e conflituoso, os gestores estaduais
aprendem regras do jogo seja para refor¢d-las em seu favor, seja para tentar enfraquecé-
-las quando lhes sio contrédrias. Suas vis6es, portanto, espelham seu aprendizado coti-
diano no curso da interagio com gestores de demais esferas federativas, grupos, redes,
comunidades e organizagoes ligadas ao seu ambiente operativo imediato acerca das
regras do jogo politico.

Sendo o aprendizado um exercicio interativo — nio se aprende sozinho, aprende-se
na relagio com outros — os posicionamentos revelados pelos gestores publicos representam,
na verdade, posi¢oes de um dado grupo ou comunidade sobre certa realidade. Dito de ou-
tra maneira, a aprendizagem é processo social que os individuos, e somente estes, realizam,
mas o fazem no contexto da interagao e troca social. Dai que interpretagoes individuais da
realidade s20 a0 mesmo tempo interpretagoes sociais dela (Freeman, 2008, p. 380).

As falas realizadas pelos gestores publicos estaduais apresentadas e discutidas nes-
te estudo sdo consideradas expressao de certo sentimento e/ou visao de mundo com-
partilhados pelo gestor com a comunidade ou grupo onde estd inserido(a) acerca dos
problemas federativos nacionais e, de maneira mais especifica, sobre a posi¢ao do ente
federativo estadual definidor de sua atua¢do como gestor no contexto geral.

2.5 Perfil dos gestores publicos estaduais entrevistados

A pesquisa deu énfase para a selecao de gestores publicos estaduais nas dreas de pla-
nejamento e finangas, principalmente a primeira. A ideia era captar posicionamentos
daqueles que tém papel estratégico na formulagio e execugio de politicas inclusive no
comando estratégico das dreas setoriais. Em cada experiéncia estadual realizada, cinco
gestores foram entrevistados, o que resultou no total de vinte relatos. Quando a pesqui-
sa sobre os governos estaduais foi iniciada, a expectativa era que se conseguisse realizar
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dois estudos em cada uma das cinco grandes regiées do pais (SU, SE, CO, NE e NO),
o que resultaria em dez estados da Federacio sendo analisados e, portanto, se teria uma
amostra de cinquenta entrevistas para a andlise qualitativa. Nao foi possivel, naquele
momento, a concretizagao deste objetivo, somente quatro institui¢oes estaduais de pes-
quisa se interessaram inicialmente pela pesquisa, com o que demos inicio aos trabalhos.

No quadro 1, a seguir, estdo explicitadas algumas das caracteristicas relevantes
dos gestores entrevistados. Dos vinte entrevistados, quatro (20%) sao mulheres e de-
zesseis (80%) homens. Houve predominincia de gestores lotados nas dreas de planeja-
mento e financas, mas também apareceram alguns alocados em dreas de assessoramento
direto ao governador, assessoramento a politicas de desenvolvimento regional, dreas de
desenvolvimento urbano e ciéncia e tecnologia.

Destaque-se que sete secretdrios de estado foram entrevistados; 35% do total. Em
seguida, vdrios gestores em fungoes relevantes: dois superintendentes em planejamento
e gestdo; cinco diretores em planejamento e gestao, dois gerentes, dois chefes de gabi-
nete de secretdrios de estado, um analista de gestao da secretaria de planejamento e, por
fim, um assessor econdmico de governo de estado.

QUADRO 1
Informacoes basicas sobre os gestores estaduais entrevistados e as entrevistas realizadas
Funcdo desempenhada Género
. Analista/assessor (2) Quatro mulheres
Analista técnica de gestdo da Secretaria de Planejamento Dezesseis homens
Assessor econdmico do governo do estado L )
. Chefes de gabinete (2) Secretaria/orgao entrevistado
Chefe de gabinete da Secretaria de C&T . Secretarias de Estado
Chefe de gabinete da Secretaria de Gestao e Planejamento Planejamento e gestio
. Diretores (5) Fazenda
Diretor de planejamento da Secretaria de Planejamento Desenvolvimento urbano
Diretor do Departamento de Planejamento da Seplag Ciéncia e tecnologia
Diretor do Departamento Central de Planejamento da Superintendéncia de  pccessoria econdmica do governo estadual
Programacéo Econdmica e Orcamento — Secretaria de Planejamento Agéncia de desenvolvimento regional
Diretor técnico da Agéncia Goiana de Desenvolvimento Regional . Orgao patronal

Ex-diretor de descentralizacdo da Secretaria de Planejamento Gerentes (2) Federacio de IndUstria

Gerente de Avaliacdo do PPA — Secretaria de Fazenda

Coordenador técnico da Federacdo da IndUstria do Estado Governos estaduais pesquisados
. Secretérios de governo (7)

Secretério de desenvolvimento urbano _Seor;jii)e
Secretério adjunto de planejament ta )
ecretario adjunto de planejamento e gestéo Rio Grande do Sul

Secretario de desenvolvimento econémico

Secretério de Estado da Coordenacéo da Assessoria Superior do
governador Periodo de realizagdo das entrevistas
Secretério de Estado do desenvolvimento e promog&o do investimento

Secretério de Estado do Planejamento, Gestdo e Participacdo Cidada

Secretario de Estado do gabinete dos prefeitos e relacdes federativas

° . Superintendentes (2) ~ L . Dezembro/2013 a Maio/2014

Superintendente de Programacdo Econdmica da Secretaria de

Planejamento

Superintendente executivo da Secretaria de Gestdo e Planejamento

Santa Catarina

Elaboracdo dos autores.
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3 A CONSTRUCAO DO QUESTIONARIO: OBJETIVOS E HIPOTESES

O questiondrio que serviu de guia para as entrevistas aos gestores estaduais se organiza em
quatro partes fundamentais com um total de 26 perguntas, as quais pretendem avaliar as
impressoes ¢ os posicionamentos dos entrevistados acerca, de um lado, do contexto fede-
rativo nacional e de outro lado, das capacidades governativas existentes e necessdrias para
empreender trajetérias de desenvolvimento. No primeiro vetor definidor das perguntas,
persegue-se o entendimento sobre o desenho constitucional e a existéncia de estratégia de
desenvolvimento na esfera estadual de governo (quadro 2). No segundo vetor das capaci-

dades governativas, as dimensoes econdmico-fiscal e politico-institucional sao perscrutadas.

QUADRO 2
Estrutura conceitual do questionario aplicado

| = Desenho constitucional . .

Contexto e P . Il - Estratégia de desenvolvimento
- . Constituicdo Federal e os poderes dos governos estaduais; R e

proposito existéncia e proposito.

3 federalismo fiscal e participacdo dos Estados na receita disponivel.

Il — Capacidades politico-institucionais
Capacidades | federalismo e relacdes intergovernamentais;
governativas | ® instituicGes estaduais de desenvolvimento;

. governo estadual, sociedade e empresariado.

IV — Capacidades econdmico-fiscais
. equilibrio das finangas publicas; e
. financiamento do desenvolvimento.

Elaboracdo dos autores.

Sdo questionamentos pensados para nao admitir respostas laconicas, do tipo sim
ou nio. Buscou-se do interlocutor, sempre que possivel, que problematizassem sua in-
terpretagao do fendmeno avaliado. As perguntas foram pensadas para obter dos gesto-
res uma avaliacio do periodo compreendido entre 1995 e 2010, cobrindo os governos
Fernando Henrique (1995-2002) e Luis Indcio Lula da Silva (2003-2010). Nao foi
objetivo cobrir, a época, um entendimento do que se passava no governo Dilma uma
vez que nio havia ainda um ciclo completo de quatro anos a ser avaliado. As questoes
elaboradas como referéncia para as entrevistas estao descritas ao longo do texto, bem

como disponibilizadas separadamente no anexo deste estudo.

A primeira se¢ao temdtica, do desenho constitucional brasileiro, tem como ob-
jetivo avaliar se o entrevistado compreende a estrutura e organizacio do federalismo
brasileiro vigente e, portanto, se é conhecedor das limitagoes e possibilidades dadas
em texto constitucional para a operagao do governo federal e também dos governos
subnacionais. Busca avaliar as percepcoes sobre as competéncias do governo estadual
definidas nas constituigoes federal e estadual e em especial com rela¢io ao papel que

deve desempenhar no sentido de orientar o desenvolvimento em seu territério.
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A segunda segao temdtica, da agenda estratégica de desenvolvimento estadual,
compreende o conjunto de interrogagoes acerca de um diagndstico dos principais pro-
blemas da agenda de desenvolvimento estadual: existe uma estratégia de desenvolvimen-
to adotada no planejamento estadual? Existe uma visao de longo prazo norteadora das
agoes de politica ptblica para o desenvolvimento estadual? Existem indicadores adequa-
dos para aferir o padrao de desenvolvimento estadual em curso, ou seja, o planejamento
estd lastreado em bons indicadores? Em sentido amplo, avalia se os governos estaduais
podem ser percebidos como entes promotores de desenvolvimento ou, pelo contririo,

apenas como seguidores de estratégias delineadas em nivel federal de governo.

A secao das capacidades governativas politico-institucionais objetiva avaliar as per-
cepgoes sobre padroes de relagoes intergovernamentais no pais. Que relagoes de coopera-
a0, coordenagio e ou conflito predominam entre Unio e governos subnacionais no fe-
deralismo brasileiro? Teria havido mudangas substantivas nas regras e relagoes federativas
durante os governos federais de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) e Luis Indcio
Lula da Silva (2003-2010)? Quais sdo as instituigdes estaduais devotadas a orientar e pla-
nejar o sentido do desenvolvimento no territério estadual? Como a sociedade participa

da formulagio, implementagio e avaliacio da estratégia estadual de desenvolvimento?

Por fim, a segdo da situagio econdémico-fiscal, que tem a intengao de perceber
como os gestores avaliam o equilibrio fiscal e financeiro dos governos estaduais. Sabe-
riam eles reconhecer os elementos dificultadores do equilibrio fiscal, e além, se conse-
guem avaliar o conjunto das capacidades econémico-fiscais representadas por receitas,
despesas, nivel e trajetéria de endividamento, bem como identificar a existéncia de
fontes externas (ao governo estadual) de recursos passiveis de serem capturadas pelas

politicas puablicas delineadas em nivel estadual.

A problematizagio desse referencial conceitual para capacidades governativas no
ambiente federativo brasileiro em uso neste estudo teve seu inicio na primeira parte da
pesquisa O que podem os governos estaduais no Brasil? Experiéncias estaduais comparadas, a
qual resultou em trés publicagoes. A primeira composta ao todo de nove estudos sendo
que sete deles sobre questoes atuais do federalismo brasileiro, e mais dois capitulos que
procuraram contrastar aspectos da realidade brasileira com experiéncias internacionais:
um para o caso latino-americano e outro para a China. Este material foi publicado pelo

Ipea, em 2014, na forma de livro intitulado Governos estaduais no federalismo brasileiro —
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capacidades e limitacoes governativas em debate (Monteiro Neto, 2014). Posteriormente,
em 2015, foram publicadas também pelo Ipea duas experiéncias concretas de governos
estaduais com andlises adotando os conceitos de capacidades governativas: Capacidades
governativas no ambiente federativo nacional — Pernambuco (2000-2012) de Monteiro
Neto, Vergolino e Santos (2015) e Capacidades governativas no ambiente federativo nacio-
nal — Goids (2000-2012) de Monteiro Neto e Romanatto (2015).

Todo esse material de pesquisa foi gerado com apoio de uma dezena de pesqui-
sadores e colaboradores em centros regionais de pesquisa e planejamento — Alagoas,
Pernambuco, Goids, Distrito Federal, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Rio Grande do
Sul. Reforgou o entendimento de que as camisas de forca a que estao submetidos os
governos estaduais no Brasil estao fortemente enraizadas em preceitos constitucionais
e sao motivadas, em ultima instincia, pela necessidade de superagao das enormes
desigualdades regionais e interestaduais de renda, produgio econdmica e capacidade

tributdria prevalecente no Brasil.

Nesse contexto desfavordvel as relacoes federativas, explicam-se o elevado nivel
de dependéncia dos estados (ainda mais daqueles localizados nas regides menos desen-
volvidas) com relagio aos recursos da Unido; a baixa capacidade de elaboragio e exe-
cugdo de trajetérias proprias de desenvolvimento; a elevada desconfianga estabelecida
nas relagoes cotidianas intergovernamentais seja no plano Unido-estados, seja Uniao-
-municipios, seja ainda estados-municipios; e a elevada fragilidade institucional em go-
vernos estaduais para arregimentar recursos econdomicos, financeiros e poh’ticos visando

a construgao de trajetdrias de intervengao, por meio de politicas publicas, adequadas.

A forma como se apresentam as questdes conceituais em foco neste trabalho —
destacando o que se chamou aqui de capacidades governativas — dialoga de perto com
as referéncias institucionais influenciadoras do federalismo analisadas por Samuels e
Mainwaring (2004). No artigo Strong federalism, constraints on the central government,
and economic reform in Brazil, os autores sugerem uma investigagao das relagoes fede-
rativas no Brasil a partir de quatro varidveis institucionais tomadas como as mais rele-
vantes para a caracterizagio do grau de centralizacio/descentralizagao do federalismo.
Na verdade, o artigo se esquiva de entender o federalismo como tendo formas dico-
tOmicas puras e assume que um extenso continuum que vai desde uma posicio fraca,

passando por graus intermedidrios até chegar-se ao federalismo forte.
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As quatro varidveis relevantes para a compreensio da relagio entre o governo
central e os subnacionais, sugeridas pelos estudiosos, sao: 7) a base de recursos dos
governos subnacionais; i7) o poder dos governadores; 7ii) a articulagdo de interesses
subnacionais no Congresso Nacional; e 7v) a distribuicao de fungées de governo entre
niveis de governo. Elas conversam com as categorias elencadas no quadro 2. Em pri-
meiro lugar, a proximidade estd no conjunto de varidveis institucionais (7 e v) tomadas
como as relevantes para a caraterizagao da forma prevalecente de federalismo que, no
nosso caso, se apresentam sob o manto de capacidades governativas econdmico-fiscais
e politico-institucionais. Em segundo lugar, as consideracoes adotadas aqui sobre o
desenho constitucional prevalecente bem como sobre o propésito e/ou compromisso
de realizagao de estratégias de desenvolvimento que se aproximam das varidveis (77 e i)
de Samuels e Mainwaring (2004).

O que esta andlise difere dos autores antes citados é que sua preocupagio estd em
captar as visdes de atores do plano federativo estadual acerca das relagoes intergoverna-
mentais junto, principalmente, ao governo, bem como das relagoes federativas horizontais

(territoriais) e com a sociedade. O lugar, portanto, da observagao é o plano estadual.

Esses autores norte-americanos observam corretamente que mesmo em momen-
tos de bonanga econdmica e expansio de recursos orgamentdrios a disputa federativa
pela apropriagao destes tltimos pode se tornar mais, e nao menos, acirrada. Governos
estaduais com mais recursos tendem a competir mais explicitamente com o governo
federal em temas como desenho e execu¢io de politicas. De outro modo, na situagio
em que venham a ocorrer simultaneamente crescimento econémico e centralizagao de
recursos na Unido, os governos estaduais podem ficar predispostos a elevar sua partici-
pagdo relativa no total; para tal, tendem a recorrer a disputas politicas para enfraquecer
o poder federal. E o entendimento desses jogos concorrenciais e de cooperagio com

suas multiplas manifestagdes que interessa a este estudo.

O desdobramento dessas questoes antes apresentadas, para efeitos analiticos, se faz
em duas hipdteses principais norteadoras das questdes presentes nas entrevistas realizadas.

Sao elas apresentadas sumariamente logo a seguir e mais bem desenvolvidas na sego 4.
Hipétese 1: supde-se que gestores estaduais reconhecem que as limitagoes de sua

atuagao sao estruturais — nao se restringindo a um breve periodo de ajustamento das finan-

cas publicas como ocorreu nos anos 1990 — e que mesmo em periodo de aquecimento da
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economia e de expansdo das receitas tributdrias, como entre 2005 e 2012, suas capacidades

continuaram tolhidas e fortemente dependentes das relagoes com o governo federal.

A preocupagao ¢é apreender se gestores publicos estaduais compreendem que
suas limitagoes e capacidades estao definidas num quadro institucional solidamen-
te definido em regras constitucionais, nao sendo, portanto, resultado de injungées
conjunturais, momentineas e/ou passiveis de negociagdes com objetivos de curto
prazo entre governos subnacionais e governo central. Os regramentos constitucionais
definiriam, grosso modo, as relagdes intergovernamentais em diferentes mandatos e

distintos contextos partiddrios observados para o executivo federal.

Hipétese 2: desdobrando-se da primeira é langada a hipétese adicional de que
consideradas as limitagdes estruturais dadas pela constitui¢io, os governos estaduais
passariam a se mover no sentido de construir para si trajetérias de ganhos de autonomia
sob duas formas: 7) legitimagao politica na forma de proposicao a sociedade local de
uma trajetéria de desenvolvimento; e 77) a ampliacio e/ou criagio dos meios (as capaci-

dades governativas) para a execugao da trajetdria de desenvolvimento.

A verificagio de tais hipdteses objetiva a compreensio da visio compartilhada
que atores representativos da esfera estadual de governo tém sobre as relagoes inter-
governamentais no pafs, como se defrontam perante o padrao de relacoes instituidas,

quais seus objetivos e suas formas de reagio quando este padrio nao lhes convém.

4 VOZES DO FEDERALISMO EM GOVERNOS ESTADUAIS

O debate sobre federalismo reconhecido neste estudo se define pela crenga que as “ins-
tituigbes importam” para o desempenho dos sistemas federais. Distancia-se, portanto,
do federalismo fiscal quando este se atém a teses de que o objeto do estudo do fede-
ralismo ¢, de maneira preponderante, o tamanho étimo do governo e, portanto, sua
preocupagio central ¢ a da defini¢do da taxagio Stima de impostos e/ou da provisio

6tima de bens publicos.

A nova literatura sobre o federalismo reafirma a politica e as instituigées como

tendo forte conteddo normativo. Ela vai além das questées sobre se o federalismo é bom
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ou mau. Sua preocupagio estd em compreender as condi¢des sob as quais o federalismo
e outras formas de governo coligados funcionam adequadamente ou falham. Nas visoes
tedricas do federalismo institucionalista, a preocupagao é entender problemas de forgas
centrifugas versus centripetas, isto é, no movimento pendular do federalismo e as razoes
por que isso acontece. Estaria moldado pelas condigdes institucionais, culturais e politi-

cas o comportamento de estabilidade/instabilidade do federalismo.

Neste estudo, o desenho constitucional federal, objeto de manifestagoes por par-
te dos entrevistados, conforma e restringe substancialmente as capacidades dos gover-
nos subnacionais, principalmente os estaduais. Por exemplo, no contexto federativo
brasileiro, os fundos constitucionais para estados e municipios, FPE e FPM, sio reco-
nhecidamente os elementos centrais da pactuagao federativa pés-Constituigio de 1988.
Sao recursos que representam parte significativa das capacidades de governos estaduais

com frégeis bases econdmicas.

A primeira hip6tese a ser observada ¢ se os gestores estaduais reconhecem que as
limitacoes de sua atuagio sao estruturais. Nao seriam definidas, exclusiva ou preponde-
rantemente, pela alta ou baixa do ciclo econémico e das receitas publicas. Dai que tais
limitagoes nio se restringiriam a um determinado periodo de ajustamento das finangas
publicas, como ocorreu nos anos 1990. Mesmo em fase de aquecimento da economia
e de expansao das receitas tributdrias, como entre 2005 e 2012, suas capacidades conti-

nuaram tolhidas e fortemente dependentes das relagoes com o governo federal.

Embora a Constituigao de 1988 tenha propugnado maior descentralizagao fede-
rativa, o que se viu nas décadas subsequentes foi um retorno a mecanismos de centra-
lizagao no governo federal. O imperativo de estabilizagdo macroeconémica na década
de 1990 levou o governo federal a época a criar tributos nao repartidos com estados
e municipios (as contribui¢des federais), bem como nos momentos cruciais de cri-
se econdmicas a utilizar recursos compartilhdveis com demais entes federativos, por
meio da Desvinculagao de Recursos da Unio (DRU), para contengao de deficit fiscais.
Na década de 2000, o0 movimento de centralizacio continuou com outras motivacoes.
Desta vez, o imperativo de levar adiante a ampliagao das politicas de bem-estar social
exigiu do governo federal a manuten¢ao do comando de recursos pelo governo federal e

aampliacdo da sua autoridade sobre o desenho e a implementagao de politicas pablicas.
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Arretche (2012) d4 contribui¢ao ao esclarecimento desse processo de centraliza-
¢ao federativa. Referindo-se com énfase no seu estudo dos governos locais (municipais)
sobre questoes que, entretanto, também sio afetas aos governos estaduais para nosso

presente proposito, afirmou o seguinte:

No caso brasileiro, a autoridade da Unido para normatizar as politicas executadas pelos governos
subnacionais estd orientada a promover regras homogéneas de operagao no territério nacional. A
convergéncia em torno das regras federais central ¢ alavancada quando i) a Constituigio obriga
comportamentos aos governos subnacionais ou 77) a Unido controla recursos fiscais e os emprega

como instrumentos de indugio das escolhas dos governos subnacionais (p. 171).

Com isso, Arretche (2012) pretendeu demonstrar que as relagdes disruptivas e/
ou centrifugas no plano central-local, que para este nosso estudo pode ser entendido
como o plano central-subnacional para acolher a problemdtica dos governos estaduais,
podem ser mais bem compreendidas nao pela distingao entre estados federados e uni-
tarios, isto é, compreendidos entre posi¢oes extremas do espectro politico centralizado/
descentralizado, médxima autonomia/minima autonomia, mas, pelo contririo, a distin-
¢ao conceitual entre execugao de politica (policy making) e autoridade deciséria (policy
decision-making) é capaz de produzir melhor entendimento sobre a ampla graduacao de

posi¢des no espectro politico da autonomia/centralizacio.

No caso brasileiro, o governo federal realiza um montante muito expressivo de
transferéncias de recursos para governos subnacionais que abarca as obrigatérias e as
negociadas. Reguladas por preceitos constitucionais, tais transferéncias implicam, con-
tudo, no papel central da Unido no desenho das politicas a serem executadas em nivel
subnacional, bem como nos formatos de implementagio e execu¢io dos recursos trans-
feridos. O que parece nio estar devidamente claro para os governos subnacionais é que
o propésito de redugio das desigualdades sociais e de renda entre pessoas e territérios
tende a ser efetivamente obtido em federalismos centralizados com forte atuacio redis-
tributiva. Federalismos descentralizados, com maior autonomia dos governos subna-

cionais, tendem a admitir maior nivel de desigualdade.

A centralidade da Uniao no nosso arranjo federativo estaria baseado, segundo
Arretche (2012), em duas fortes constatagoes que sao empiricas mas também histéri-
cas: 7) a de que a reduc¢ao de desigualdades sociais requer maior regulacao do governo

central; e 77) 0 mesmo ocorrendo para as disparidades territoriais de desenvolvimento.
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No caso brasileiro, estas duas expressoes de desigualdade se combinam quase que per-
feitamente no territério: as disparidades regionais sao mais graves e pronunciadas jus-
tamente naquelas dreas onde o contingente de pobres e miserdveis é mais numeroso.

Dai que,

estados federativos que concentram autoridade regulatéria na Unido criam mecanismos institu-
cionais que operam na dire¢io da redugio das desigualdades. Contudo, a possibilidade de diver-
géncia dos governos locais, uma caracteristica intrinseca de estados federativos, tende a produzir
mecanismos que operam no sentido da divergéncia de politicas entre jurisdi¢oes. Consequente-
mente, estados federativos que combinam regulagio centralizada e autonomia politica de gover-

nos locais tendem a restringir os patamares da desigualdade territorial (Arretche, 2012, p. 177).

Por que razoes entdo os gestores em governos estaduais resistem em entender o
cardter benéfico do ponto de vista da reducio das desigualdades sociais inter-regionais
de um federalismo mais centralizado na Unido e reclamam por mais descentralizagao?
A hipétese aqui perseguida e problematizada no questiondrio é que os gestores estadu-
ais devem ter imaginado que as limitagoes constitucionais que jd vinham desde inicio
da década de 1990, poderiam ser amainadas em seus efeitos centralizadores no governo
federal em periodo de bonanga econdmica e expansio das receitas tributdrias — como
ocorreu entre 2005 e 2012. Nesta situa¢do, suas capacidades governativas seriam am-
pliadas. Nao foi, entretanto o que aconteceu. Como foi demonstrado em trabalho
anterior (Monteiro Neto, 2014), a capacidade de investimento conjunto dos governos
estaduais no periodo nao respondeu adequadamente a euforia do ciclo econémico,

mantendo-se limitado e em torno de 1% do PIB nacional entre 2000 e 2011.

4.1 Sobre o desenho constitucional

Gestores estaduais entrevistados apresentaram visdes do desenho constitucional brasi-
leiro atual relacionado aos seus aspectos federativos alinhadas com o reconhecimento
de forte limitagao do papel da esfera estadual de governo. Reconhecem que o grau de
autonomia ¢ simultaneamente reduzido em trés dimensées essenciais do fenémeno
federativo, a saber: autonomia fiscal, autonomia politica e autonomia para elaboragao

e execuc¢ao de politicas putblicas.
No lado da arrecadagao tributdria, os governos estaduais além, regra geral, de depen-

derem de autorizagdo federal para a criagao ou cobranga de impostos, permanecem ja hd

cerca de duas décadas com participagdo inalterada no conjunto da arrecadagao nacional.
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Entendem os gestores que a Unido desde meados dos anos 1990, quando avangou na
criagdo das contribuigoes federais, imprimiu aumento considerdvel de carga tributdria nio
compartilhada com governos subnacionais e desse modo alargou o nivel de centralizacio
tributdria nacional. Todo o esfor¢o subsequente da Unido para repassar certa fragao de re-

cursos arrecadados se dirigiu mais para os governos municipais e menos para os estaduais.

Na dimensao politica de autonomia, reconhece-se que, dadas as especificidades
do nosso federalismo centrado nos poderes da Unido, as constitui¢oes estaduais tém
pouca relevincia como instrumento diretivo e juridico e sdo até mesmo desconhecidas,

nao apenas pelos gestores estaduais, mas também pela ampla maioria da populagao.

No lado da defini¢ao de politicas ptblicas, o protagonismo federal nao somente ¢
elevado como vem aumentando em muitos campos das politicas. Por exemplo, um le-
que variado de territorializagoes para efeito de planejamento foi criado por ministérios
setoriais na tltima década sobrepondo-se e tornando-se concorrente de territorializa-

¢oes ja consolidadas em 4mbito do planejamento estadual.

Quando a discussao passou a se deter em instrumentos do sistema de transfe-
réncias fiscais do nosso federalismo, posigoes dadas pelo cardter regional ficaram mais
explicitas e contrastantes. O papel desempenhado pelos fundos de participacio dos
estados e municipios (FPE e FPM), destinados a entes governamentais, e pelos fundos
constitucionais de desenvolvimento para as regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste
(FNO, ENE e FCO), destinados a financiamento da atividade empresarial, ¢ visto
como relevante para a redugdo das diferengas nas dotagdes tributdrias iniciais dos esta-
dos e municipios, contudo, os entrevistados afirmam pela insuficiéncia destes instru-

mentos para reverter o quadro estrutural de desigualdade.

Nas regioes Nordeste (Sergipe) e Centro-Oeste (Goids), onde foram realizadas
entrevistas, os gestores apontam claramente que os recursos de transferéncias fiscais a

titulo de equalizagdo federativa tém sido insuficientes para o objetivo proposto.

Nio por outra razio que a avaliagio feita sobre o mecanismo generalizado de
guerra fiscal entre estados para captura de investimentos privados ¢ de reconhecimento
a um s6 tempo de seus efeitos positivos e negativos. Compreende-se que em estados (e
regides) de mais baixo nivel de infraestrutura e capital humano as empresas somente

para l4 se deslocardo se forem incentivadas por diferenciais de custo dados por niveis
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mais favorecidos de carga tributdria e outros mecanismos de compensagao.

Nos estados da regido Sul (RS e SC), os gestores se posicionam sob certos as-
pectos da redistribuicio de recursos diferentemente dos estados das regides de menor
desenvolvimento. Afirmam, por exemplo, que as transferéncias fiscais para as regioes
mais pobres centradas no critério de populagio tendem a fortalecer o clientelismo e a
manutengdo do beneficio. Do mesmo modo, que se colocam como mais refratdrios a

guerra fiscal, pois sao perdedores de empresas para demais regides do pais.

Concordaram todos os gestores, em todas as regides, que a distribuicao dos
royalties do petréleo — uma discussao muito acalorada e a ser decidida pelo Congresso
Nacional ainda em 2013 quando estavam sendo realizadas as entrevistas — deveria con-
templar todos os estados da Federacio e nao apenas os estados produtores de petréleo.
Concordaram que o petréleo é da Unido — “o petréleo constitui patriménio nacional”,
disse um deles — e, portanto, as receitas de royalties decorrentes da sua extracao deve-
riam ser distribuidas entre todos. Estas sdo as consideracoes mais relevantes dos relatos

obtidos, os quais se encontram explicitados a seguir.

4.1.1 Constituicao nacional e os poderes dos governos estaduais

Avaliacio dos poderes atribuidos ao governo estadual pela Constituicio brasileira, especial-

mente no que se refere a orientar o sentido do desenvolvimento em seu territdrio

Gestores veem os governos estaduais com papéis bastante limitados, na atual
configuragdo constitucional, quanto a possibilidade de desenhar e implementar estra-

tégias de desenvolvimento:

Sergipe: “Poder forte estd na Unido; os municipios cada vez mais se fortalecendo; e os estados

ficando comprometidos no meio disso tudo.”

Sergipe: “Maioria dos estados depende ainda de transferéncias e convénios voluntdrios ou de

convénios dentro de programas j4 previstos no or¢camento federal.”

Santa Catarina: “Na minha visdo, o verdadeiro poder ¢ o econémico. E os poderes que o governo
estadual tém para fazer desenvolvimento no seu territério encontram-se limitados, pois sua capa-

cidade econdmica é restrita no cendrio atual do federalismo brasileiro.”
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Alguns dos gestores reconhecem, entretanto, que a Constituiao Federal trouxe
avangos relevantes para a acao planejadora e executora dos governos estaduais, especial-
mente, no que diz respeito a defini¢do de um ritual para a realizagao de pegas orcamen-

térias e de planejamento plurianual:

Rio Grande do Sul: “O plano plurianual (PPA) é um instrumento para que o governo explicite
ou apresente para a sociedade quais os seus objetivos. (...) Entdo o plano plurianual é um instru-

mento que o governo tem para amenizar desigualdades e para buscar o desenvolvimento.”

Rio Grande do Sul: “A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) foi uma coisa muito importante
para dar freio em gastos pouco produtivos, pouco responsdveis dos governos estaduais. A medida
que se limita o gasto de pessoal e outros tipos de gastos, isso ¢ importante para retomar a capaci-

dade de investimento dos governos estaduais.”

Mas o governo federal também atrapalha a agao dos governos estaduais. Gestores
fazem criticas a existéncia de diversas (e, por vezes, conflitantes) territorializages — cria-
das para efeito de planejamento — que existem nos ministérios federais e nao encontram

correspondéncia com as mesmas dos governos estaduais.

Sergipe
Cada ministério tem o seu desenho territorial para desenvolver suas politicas, o que desconfi-
gura a territorialidade desenhada nos estados. (...) O IBGE tem a sua mesorregiio que, por sua
vez, ndo respeita o desenho territorial dos estados. O Ministério do Desenvolvimento Agrario
criou os Territérios da Cidadania. O Ministério da Integracio que criou outra coisa. E os esta-

dos ficam descaracterizados.

Entrevistados também observam as competéncias dos entes federativos de ma-
neira pouco clara. Decorrem deste quadro, em certas dreas da politica publica, atribui-

¢oes, na prdtica, concorrentes:

Sergipe
Tem municipio fazendo [politica de] seguranga ptblica. Tem o governo estadual fazendo segu-
ranca publica e tem a Unido, em alguns casos, fazendo seguranca publica. Ou seja, essa falta de
visdo clara e objetiva é o maior impasse para o desenvolvimento de agdes no territério. Sendo bem
direto nessa questao: acho que sio as competéncias concorrentes o maior entrave nos dias atuais

[as acdes voltadas para o desenvolvimento estadual].
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Avaliacio da relevincia da Constituigio Estadual na definicio do papel do governo

estadual no desenvolvimento de seu territério

As constituigdes estaduais sao, praticamente, desconhecidas pelos gestores esta-
duais. Em parte, a razao para tal desinteresse estd no fato de que em nosso quadro cons-
titucional os governos estaduais tém papéis e atribui¢des definidos pela Constituicao

federal. Ou seja, a constitui¢io estadual ¢ rigorosamente um espelho da federal:

Sergipe: “Sem hipocrisia, eu queria saber dos secretdrios quantos abriram a constituicio estadual

para poder desenvolver suas atividades cotidianas? Zero. Nenhum fez uma consulta.”

Sergipe: “Eu nio tenho muita informagao sobre isso. Nao conhego assim em detalhe a constitui-

¢ao do meu estado.”

Rio Grande do Sul: “A constituigao estadual ¢ pouco difundida e divulgada comparativamente a

constitui¢ao federal.”

Quanto a defini¢ao da constitui¢iao estadual sobre atuar no desenvolvimento
estadual:

Goids: “Existe uma consonAncia entre as competéncias da constitui¢io federal e a constituicio

estadual. Se assim nao fosse ficaria comprometida a legalidade dos atos do governo estadual.”

Sergipe: “A constituicdo estadual é praticamente a mesma que a federal. H4 a questao da regu-
lamentagao de alguns instrumentos na constituicio estadual, mas a principal mudanca é que os
estados tiveram que organizar seu processo de planejamento por meio dos planos plurianuais

(PPAs), os quais passaram a ser obrigatérios.”

Sergipe: “Na questao do desenvolvimento, a constitui¢io estadual é um tanto quanto limitada.
O que define mais esse [estilo ou estratégia de] desenvolvimento sio os planos que os gover-
nantes fazem quando assumem a gestdo estadual. Um plano plurianual é um plano estratégico
contingente de 6rgios e secretarias, muito mais do que uma prescricio da constitui¢io estadual.
Entdo, na minha avaliagio, a relevAncia da constitui¢io estadual para o desenvolvimento de nosso

territério fica entre média e baixa.”

Goids: “Acho que a constituigao estadual é deficitdria no tratamento do desenvolvimento territo-

rial. Ela traz [no seu texto] muito pouco desse conceito de territério.”
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4.1.2 Federalismo fiscal e a participacao dos estados na receita disponivel

Avaliacio da reparti¢io dos recursos disponiveis do bolo tributdrio nacional entre a Unido,
os estados e municipios, no periodo recente (1990-2010)

A questao proposta teve objetivo de avaliar a percepcao dos gestores publicos
sobre a distribui¢io do bolo tributdrio nacional entre os trés niveis governamentais,
tomando como referéncia o periodo imediatamente posterior a defini¢io adotada na
Constituigao Federal de 1988, passando pelo governo Fernando Henrique Cardoso (de
1995 a2002) e chegando ao governo Luiz Indcio Lula da Silva (de 2003 2 2010). A in-
tencio aqui ¢ a de entender se gestores estaduais encontram e assinalam existir diferen-
cas ou modificagbes fundamentais no tratamento da partilha federativa de recursos em

orientagoes programdticas diversas adotadas nas duas composicoes de governo federal.

No contexto da distribui¢ao da carga tributdria brasileira pés-constituinte, con-
firmou-se a expansdo no nivel federal e em menor escala no municipal as expensas do
nivel estadual de governo. Em 1990, as propor¢oes relativas da Unido, dos estados e
municipios na carga tributdria foram, respectivamente, de 67,3%, 29,6% e 3,1%. Em
2000, passaram a 69,2% com crescimento da parcela da Unido, redugao da parte dos
estados que ficaram com 26,2% e aumento da fragio destinada aos municipios, com
4,6%. Em 2010, a trajetéria de ganhos da Unido e dos municipios se confirmou e estes
chegaram a 69,9% e 4,8%, sendo que governos estaduais continuaram tendo sua fragao

na carga tributdria total reduzida e chegando a 25,2% neste tltimo ano.

Como se sabe, a principal razao para essa recentraliza¢io de recursos na érbita da
Unido estd na expansao da carga tributdria, pela Unido, pelo uso de taxacao de contri-
buigoes federais — e nao de impostos — dados que estas nio precisam, por forca legal,

ser repartidas com governos subnacionais.

A concordincia geral e declarada pelos entrevistados vai no sentido esperado de
que hd uma despropositada concentragio de recursos no ambito da Uniao se traduzin-
do em baixa autonomia dos governos subnacionais. Somando-se a esta constatagao de
baixa autonomia de recursos, entrevistados afirmam que critérios de redistribui¢io de
recursos orcamentarios da Unido para estados sdo muito dependentes de viés politico,
resultando em relagoes federativas frequentemente desiguais e injustas, pelo menos no

que toca aos recursos nio obrigatérios.

30




Texto para
Discussao Federalismo e Relaces Intergovernamentais no Brasil: dindmicas, impasses e consensos atuais
(revelados por gestores publicos estaduais)

Sergipe: “Os recursos estdao nas maos da Unido e os governadores e prefeitos vivem de ‘pires na

mio em Brasilia buscando recursos.”

Sergipe: “Ademais os recursos voluntdrios nio seguem critérios técnicos de reparticao. O viés

politico tem enorme influéncia sobre a capacidade dos governos estaduais obter recursos.”

Sergipe: “A Unido nos tltimos anos instituiu muitas contribuigoes federais que nao sio repartidas
com estados e municipios. Quando tais recursos vém para estados e municipio vem apenas na
forma de convénios ou transferéncias voluntdrias. E ai, os estados estdo sempre negociando com

o governo federal.”

Sergipe: “Entendo que esta questio da arrecadagio e da divisdo do bolo tributdrio entre os entes
da Federagao ¢ um dos pontos que precisam ser revistos na constituicao e acho que este ponto
tem certa urgéncia. A distribuicio é muito desigual. Nao hd distribui¢io para que os estados
tenham autonomia, nio hd consulta aos planos de desenvolvimento dos estados. Nao hd nem

mesmo estimulo para que os estados fagam o seu plano de desenvolvimento.”

Sergipe: “O tratamento, dado pelo governo federal, a um estado que tem planejamento de longo

prazo e o que tem nenhum, ¢ absolutamente o mesmo.”

Sergipe: “E verdade que os municipios receberam um pouco mais do bolo tributdrio, estavam
com 13% e hoje estdo com 16% do total. Mas os municipios também receberam muitas compe-
téncias que nio eram deles, no caso da satide e educacio, de modo que os recursos se tornaram
insuficientes. E quanto aos estados, estes tém ficado na faixa de 20-23% [das receitas tributdrias],
que nio tém crescido e nem diminuido, mas a demanda por bens e servicos ptblicos cresceu

muito nos governos estaduais.”

Santa Catarina: “Acho inconcebivel a Unido ficar com setenta e poucos por cento, os estados com
vinte e poucos e municipios com doze ou treze por cento do bolo tributdrio arrecadado no pais.
Isso ¢, claramente, um centralismo exacerbado da Unido, onde esta se utiliza disso para fazer troca

de favores a estados e municipios e assim realizando a manutengio do poder.”

Rio Grande do Sul: “Hd um grande desequilibrio e forte concentragio de recursos na Unido e
um desmerecimento dos estados e dos municipios no federalismo brasileiro. Isto, no meu ver,

corresponde a uma das fragilidades democréticas do Brasil.”

Goids: “A definigao da reparti¢io nio tem sido igualitdria e os governos estaduais mais proximos
politicamente do governo federal tendem a ser mais beneficiados com recursos, embora o discur-

so oficial nao seja esse.”
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4.1.3 Sobre cooperacao e competicao federativa

O papel dos mecanismos cooperativos mais relevantes da atual arquitetura do federalismo
fiscal brasileiro, tais como Fundos Constitucionais Regionais para as regioes Norte, Nordeste
e Centro-Oeste (FNO, FNE e FCO) e os Fundos de Participagio de Estados e Municipios
(FPE e FPM), para reduzir as desigualdades econdmicas e sociais entre os estados brasileiros

O debate sobre a aplicagio desses fundos como elementos de redistribuicio de re-
cursos na federagao com vista & melhoria da capacidade contributiva — no caso do FPE
e FPM — e com objetivos de redugio das desigualdades regionais — caso do FNO, FNE
e FCO — tem apontado para a necessidade de reformulacio de critérios para a redistri-
bui¢io. Na verdade, se, de um lado, os recursos redistribuidos promovem aumento do
bem-estar em governos subnacionais e regides de menor nivel de desenvolvimento, de
outro lado, sdo ainda insuficientes para promover a equalizacio final de receitas tributd-
rias per capita. Esta questao foi levantada por virios autores na literatura do federalismo

brasileiro, ver, por exemplo, Prado (2003; 2012).

Monteiro Neto (2014, p. 314) trouxe evidéncias recentes, para 2010, de que
em termos per capita, a regiao Nordeste tinha R$ 738,50 (valores constantes de 2008)
de receita tributdria prépria, o que equivalia a 52,8% do total nacional. Somou-se a
quantia de R$ 609,30 per capita correspondente a transferéncia a titulo do FPE, FPM e
demais rubricas para os estados do Nordeste, resultando num total de receitas tributd-
rias mais transferéncias de R$ 1.347,80, que, por sua vez, corresponde a 75% do total
nacional desta dltima rubrica. As transferéncias aumentam a dota¢io final de recursos
para os estados e municipios da regido Nordeste — assim como para demais regioes
brasileiras — entretanto, nio foi capaz de igualar os valores por habitante dos cidadaos

nordestinos com o valor médio nacional.

Os gestores governamentais entrevistados estaduais tendem a ver essa questao a
partir da posi¢do e dos interesses de sua regido de origem. Em particular, os do Centro-
-Oeste e Nordeste, estados recebedores, reclamam que os recursos sao insuficientes para
a mudanca estrutural. Na regido Sul, os entrevistados tendem a ser mais contrarios as

transferéncias, pois sao estados doadores de recursos:

Sergipe: “A questao das transferéncias por meio de mecanismos como os fundos constitu-

cionais em geral tende a ser vista, pelos estados mais ricos, como Rio de Janeiro e Sao Paulo,
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como dddiva para os estados mais pobres. Quando, na verdade, os estados das regides pobres

se tornaram mercados cativos para a producio do Sul-Sudeste.”

Sergipe: “Houve uma melhora importante na distribui¢io de recursos, que vai além dos FPM
e FPE, também os programas de transferéncias de renda, sejam os previdencidrios, sejam os
beneficios de prestagio continuada, significaram uma injecao de renda para o Nordeste, prin-
cipalmente, mas também para o Norte. Entretanto as diferencas de PIB per capita e renda per

capita permanecem.”

Sergipe: “Entretanto mais importante que as transferéncias de renda a cidaddos (que sio muito
positivas), o Estado brasileiro precisa enfrentar a questio de transferir ativos produtivos para a

regiio mais pobre.”

Sergipe: “As experiéncias de politicas brasileiras voltadas para reduzir desigualdades entre estados
nao sio incentivadoras desse processo de convergéncia estadual das rendas. Tenho trabalhado e
estudado atentamente o tema do desenvolvimento de base local, bem como desenvolvimento

regional e urbano e posso afirmar que este processo nao estd a vista.”

Sergipe: “Entendo que tais mecanismos ajudam, mas nao sio suficientes. Realmente se constata
que a desigualdades nos dltimos anos foi amenizada. A distAncia do Nordeste e o Norte com
relagdo ao restante do pais jd foi muito maior, e estes instrumentos de reparti¢do ajudaram e
contribuiram para esta diminuicio. Entretanto, eles mostram que sozinhos nio sao capazes de

resolver esse grande problema brasileiro.”

Sergipe: “As transferéncias de renda sio importantes, geram um mercado consumidor aqui no
Nordeste. Faz circular e aumentar as transagdes econdmicas e pode ter certo papel de atrair
investimentos atrds dessa demanda criada. Melhor isso que nio ter nada. Mas ¢ insuficiente. A
gente tem que olhar, além desse lado do consumo e da demanda, os fatores do lado da oferta. E
aqui o Nordeste leva desvantagem em tudo. Escolaridade inferior, infraestrutura, estadas, portos,
aeroportos, tudo inferior. Rede de ciéncia e tecnologia inferior, todos os ativos tangiveis como
infraestrutura ou intangiveis como educagio e ciéncia e tecnologia; as disparidades regionais sio

muito grandes.”

Goids: “Sao mecanismos interessantes, mas niao sio suficientes. O Fundo Constitucional do
Centro-Oeste (FCO), por exemplo, em 2012, teve recursos na ordem de R$ 5 bilhoes, mas a
demanda nio atendida mostrou-se elevada. Estados como Goids, Mato Grosso e Mato Grosso do
Sul, que sdo dreas de fronteira agricola, estao a precisar mais recursos e nio estao encontrando.
Creio ser necessdrio disponibilizar mais recursos para o desenvolvimento regional, pois hd ainda

uma concentragdo grande de recursos nos estados da regiao Sudeste do pais.”
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Noutro lado da questao, os gestores estaduais de estados da regiao Sul — onde
a presenca da pobreza e miséria é relativamente menor — tendem a uma posigao mais
refratdria ao papel redistributivo do governo federal. As criticas as politicas sociais fe-
derais de apoio a redugao da pobreza sdo mais severas por gestores destas Unidades da

Federacio (UFs) que sdo pouco beneficiadas por tal acio redistributiva:

Santa Catarina: “Essa politica de desigualdade territorial onde uma regido é mais beneficiada per-
centualmente com a participagio do bolo do fundo de participacao dos estados, eu acho que isso fa-
vorece a politica do clientelismo e da manutencio desse beneficio. Veja a atuagio do programa Bolsa

Familia, por exemplo, é muito mais clientelismo do que uma politica de solugio da problemdtica.”

Rio Grande do Sul: “Nio tenho dividas que nio sao suficientes. Por isso trabalhamos aqui no
RS um espaco de articulacdo, entre governos estadual e federal e entre governo estadual e mu-
nicipais, para regular recursos que sio sempre insuficientes. Busca-se aqui no RS a cooperagio e
articulagio politica para acréscimo das receitas comuns e buscar a expansao das receitas proprias

da arrecadagdo nos municipios e no estado.”

A experiéncia da guerra fiscal entre os estados brasileiros na tentativa de atrair

investimentos prz'wm’os

E notério o reconhecimento de a guerra fiscal ser um problema federativo im-
portante e que deve ter uma solu¢ao de encaminhamento. Contudo, a avaliagao é que,
em contexto de auséncia de politicas nacionais de desenvolvimento potencializadores
de crescimento nas regioes, a atragio de empreendimentos por meio de isengoes e sub-
sidios fiscais, financeiros e crediticios ¢ um dos poucos meios disponiveis para regioes
de baixo nivel de desenvolvimento e com frégil tecido de infraestrutura urbana e so-
cial. Embora a guerra fiscal nao seja problema novo no Brasil, desde os anos 1990 que
esta pritica concorrencial disruptiva das relagdes federativas vem se consolidando no
pais. Affonso e Silva (1995), Prado e Cavalcanti (2000) diagnosticam que o fend6meno
da guerra fiscal associado a0 novo ambiente dos anos 1990 de predominio de concep-
¢oes minimalistas do Estado neoliberal associadas a crise fiscal e financeira do Estado

brasileiro que vém impedindo a retomada de politicas nacionais de desenvolvimento.
Passada mais de uma década desde a realizagao desses diagndsticos antes apon-

tados, a percepgdo de continuidade da guerra fiscal continua consolidada como um

fendmeno visto agora como estrutural. O desafio atual para o correto equacionamento
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desta questao estd na compreensao de que a guerra fiscal nio se restringe apenas ao seu
aspecto tributdrio, mas antes as dimensoes orcamentdria e financeira da atuagio dos
governos estaduais. Ou seja, como bem apontou Vieira (2014), experiéncias de estados
de Minas Gerais, Bahia, Pernambuco, Paran e Rio de Janeiro apontam para um leque
sistémico de razoes para o estabelecimento de condigoes vantajosas para a atragao de
empreendimentos privados. As quais tém a ver com um conjunto de medidas em que
incluem: adiamento de prazo de recolhimento de ICMS, financiamento de obras de
infraestrutura, de investimento fixo, de capital de giro, financiamento de despesas as-
sociadas ao projeto de investimento subsidiado, ressarcimento de gastos efetuados pela
empresa beneficidria com obras de infraestrutura de obrigacio do estado; criagio de
programas de incentivo direcionados a atividades e setores especificos, financiamento a
importagdes e inclusao crescente de atividades, setores, localidades, produtos e regimes
tributdrios especiais etc. (Vieira, 2014, p. 171-175).

Importante ressaltar que os entrevistados registram, de modo quase em unanimi-
dade, em suas respostas o cardter negativo por eles percebidos dos efeitos e da aplicagao
da guerra fiscal. Peroragoes que vao desde “a lei do mais forte prevalece” passando por
“a guerra fiscal consolida injusticas”, até “a guerra fiscal é maléfica”. Ainda assim alguns
reconhecem a contradi¢io e ambiguidade da aplicagao deste mecanismo: “a guerra fis-
cal tem muitas desvantagens, mas também tem vdrias vantagens”, ou “para o pais como
um todo a guerra fiscal ndo produz bons resultados, para um dado estado individual-

mente sim’.

O que se conclui é que na auséncia de politicas e de planejamento nacional as
questoes de disparidades regionais nao terdo solugo, restando aos governos estaduais in-

citarem no empresariado a disposi¢ao pela atragao de empreendimentos via guerra fiscal.

Sergipe: “Esta ¢ uma velha questio e ¢ onde o dilema federativo se expressa mais agressivamente.
A lei do mais forte prevalece. Os estados e 0 ministro com poder de veto e indica¢do nao permi-
tem uma equacio que reverta o problema. A velha discussio retorna: onde tributar? Na origem
ou no destino. A depender da escolha, hd perdas e ganhos. Seria preciso, entretanto, que a Unido
interviesse para harmonizar interesses divergentes.”

Sergipe: “Para o pais como um todo a guerra fiscal nao produz bons resultados. Para um dado es-
tado individualmente sim, pois a empresa que se deslocou para ele em busca de menos impostos
e saldrios mais baixos, de fato, gera efeitos positivos locais. Entretanto, o outro estado que perdeu

a empresa também perdeu uma massa de saldrios maior.”
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Sergipe: “A guerra fiscal tem muitas desvantagens, mas também tem vdrias vantagens. A atracio
de investimentos industriais por estes mecanismos leva a um aumento dos empregos e também
tém impactos sobre a cadeia produtiva. Novas plantas produtivas quando se instalam numa re-
gido trazem novos recursos humanos, novas pessoas, novas geragoes, novas posturas empreende-
doras. Nio se enfrenta disparidades e o processo de causagio acumulativa sem criar mecanismos
como esse. E preciso romper essa cadeia de desvantagens, através de algum subsidio, mesmo que

seja pela guerra fiscal que é um tipo de subsidio.”

Goids: “Avalio essa questao como prejudicial pelo fato de que forca muitos governadores a tomar

atitudes irresponsdveis de dar isengoes fiscais exacerbadas.”

Rio Grande do Sul: “A guerra fiscal consolida injusticas e desmerece todo o trabalho organizativo
e vocacionado realizado pelos governos nas diferentes regides que compéem o territério nacional.
E muito injusto ver uma industria sair do RS e ir para outra regido do pais em busca de resultados
imediatistas e transitérios. Acabam comprometendo até mesmo os resultados do préprio projeto
e trazendo prejuizos que podem inviabilizar o investimento inicial. Realmente a guerra fiscal é

questao de grande significado politico para o pais e precisa ser equacionada.”

Goids: “A guerra fiscal é maléfica, mas hoje ela ¢ vital para que as regioes menos desenvolvidas
atraiam investimentos. Para sua superacio, seria preciso, contudo, que a politica publica nacional
viesse a trabalhar de forma cooperativa, combinando as vantagens comparativas das regioes. Por
exemplo: Sudeste passaria a produzir bens de capital; Nordeste, produgao alimenticia; Centro-

-Oeste, agronegécio etc.”

Sergipe: “Com o enfraquecimento do planejamento nacional, o0 mecanismo que os estados encon-
traram para tocar agendas de desenvolvimento veio por meio da guerra fiscal. Existe uma perspec-
tiva de criagio de fundo de desenvolvimento regional, se isso se concretizar pode ser um caminho

para um ambiente de maior harmonia entre estados e de redugio de desequilibrios regionais.”

A distribuigdo dos royalties derivados da exploragdo de petréleo e gds: critérios para
distribuicdo desses recursos entre os entes federados

Sergipe: “Concordo que os contratos existentes e j firmados nio devem ser modificados. Contu-
do, os recursos advindos dos novos contratos devem seguir um sistema de partilha mais equita-
tivo nacionalmente. Nao apenas as regioes produtoras de pré-sal devem ser as mais beneficiadas,

pois o petréleo é recurso natural do pais nao ¢ de uma dada regiio.”

Sergipe: “Compartilho com a ideia de que os recursos devem ser utilizados para diminuir as de-

sigualdades regionais. Entdo eu defendo que até estados que nao produzem, mas fazem parte da
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Federacao, poderiam também ser beneficiados da exploragao desse recurso natural. Desse modo,
sou a favor das mudancas que estao em discussao 14 no Congresso no sentido que esses recursos

sejam repartidos ndo somente com os estados produtores.”

Sergipe: “Creio que algumas perguntas poderiam ser feitas aqui: os estados produtores tém que
ser tratados diferenciadamente? Acho que sim, pois eles sofrem impactos destas atividades. H4
impacto da chegada das empresas, hd impacto de demandas crescentes de educagao e satde, de
infraestrutura urbana, as cidades crescem rapidamente, tem que tratar de saneamento, tem que
tratar de ordenamento urbano. Contudo, como a lei atual prevé a distribuicio dos recursos, é
algo exagerado. Exageraram os municipios que tém bilhdes de royalties e outros nao tém nada.
Entdo, penso que deve ser revisto mesmo. Outra questdo a ser feita: qual a destinagdo preferen-
cial dos recursos? Os recursos devem ser utilizados para que as regiées recebedoras continuem se
desenvolvendo quando eles ndo existirem mais. Portanto, deve ser realmente em infraestrutura,
educacio e ciéncia e tecnologia. H4 esse debate de mandar s6 para a educagio. Mas tenho davida
se deve ser somente educacio. Ciéncia e tecnologia e infraestrutura também sevem ser contem-

plados, uma vez representam a sustentabilidade do desenvolvimento.”

Rio Grande do Sul: “Primeiro lugar, o petréleo constitui patriménio nacional. A partir de 1930,
um dos grandes motes quando se queria falar de soberania nacional, se falava o petréleo ¢ nosso.
Hoje a questio mudou, é claro. Mas o petrdleo precisa, assim como outros recursos, ser com-
partilhados por todos. Os critérios e principios devem beneficiar a todos. E claro que tém dife-
rengas entre territérios que produzem, mas tem que haver compartilhamento justo. Deve ter um
conteddo finalistico e contribuir para uma politica publica, como a educagio. Se estes recursos
puderem dar uma contribui¢io substantiva para a educagio, eles poderio dar uma contribuicio

efetiva para o desenvolvimento do pais.”

Goids: “Defendo que o subsolo é brasileiro. O subsolo nio ¢ do Rio de Janeiro, nio é de Sio Paulo.
Por isso os recursos devem ser distribuidos para o conjunto dos estados e alocados para agendas

de educagio e ciéncia e tecnologia, tal como paises como Japao e Coreia do Sul tém se destacado.”

Santa Catarina: “Parto do principio de que os royalties advém de uma riqueza mineral. Estd pre-
visto na constituigio que a riqueza mineral no Brasil nao é de pessoa, nio ¢ do estado, ¢ da Uniso.
Entio isso ¢ um bem de todos, se é um bem de todos, todos tém que receber igualitariamen-
te. Agora, temos que fazer algumas consideragoes, algumas compensagées, algum investimento
maior num estado que é mais pobre, que precisa mais investimento? Ok. H4 essa ponderagio,
agora que os royalties de petréleo e gis, é da Unido, é de todos, nio sdo dos municipios que estao
na costa, que estdo operando. Nio, é subsolo. E subsolo é da Uniao. Isso ¢ claro. Entio o que
tem que fazer a Unido ¢ dividir isso de forma igualitdria a todos e algumas compensacoes para

diminuir o desequilibrio regional.”
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Santa Catarina: “Essa é uma questao realmente complexa, que eu nio teria uma opiniio muito
formada para todos os critérios que seriam utilizados. No entanto, a forma de reparti¢io dos
royalties deve ser revista. Nao hd necessidade de o Rio de Janeiro j4 absorver quarenta, sessenta
por cento desses royalties e inclusive usar isso nem para investimento na regiio, jd absorveram
isso como custeio da mdquina publica 4. Que até foi o grande berreiro dos estados quando iam
perder isso, que ndo iam ter dinheiro nem mais para pagar a folha existente atual, que j4 inter-
nalizaram tanto esse recurso, que se tornou irretirdvel e insubstituivel. Mas eu acho que deve ser
revisto, primeiro critério, claro que os estados que levam a maior repercussio ambiental, de po-
lui¢ao e tudo mais, devem ficar com o bolo maior, mas isso nao deve ficar restrito a uma questio
geogrifica. Pois os estados nao sio paises isolados, e sim vivemos uma unifo, um federalismo,
onde todos devem ter sua participagao. Critério pode ser desde populagio, crescimento de PIB,

até um indice de gestdo publica, dai por diante.”

As conclusdes parciais sobre o material discutido nesta se¢ao podem ser ende-
regadas A verificagdo, por parte dos entrevistados, de suas limitagoes bdsicas para se
moverem neste ambiente federativo definido por regras constitucionais bem marcadas.
Ora a constituigio estadual é mero apéndice da federal significando que as atribuigoes
e capacidades dos governos estaduais estdo solidamente apontadas em regramento fe-
deral, ora as iniciativas de mudancas de comportamento relacional no sentido de abrir
espagos para cooperacao federativa sio vistas como devendo partir preferencialmente
do poder federal, que é aquele que detém os recursos fiscais e a autoridade politica (po-

litics) e de politicas (policy).

Em um plano geral, estd razoavelmente claro que a posi¢ao “submissa” apreen-
dida pelos gestores ptblicos tendem a corroborar a relevincia dos aspectos institucio-
nais-legais na defini¢ao das relagoes federativas no pais. Reconhecem e reclamam de
sua posicio relativa inferior na apropriagio geral dos recursos fiscais nacionais, contu-
do, sua reflexdo nao se dirige para uma alternativa factivel a este cendrio de limita¢o.

Cabendo ao governo federal tomar esta iniciativa.

4.2 Governos estaduais perseguem algum modelo de desenvolvimento?

Uma hipétese adicional é desenvolvida e tem o propésito de mapear os esforcos de
governos estaduais na obtengao de ganhos de autonomia sobre politicas ptblicas. Esta
hipétese especula que, reconhecidas as limitagoes estruturais dadas pela Constituigao,
os governos estaduais passariam a se mover no sentido de construir para si trajetérias de

ganhos de autonomia sob duas formas: 7) legitimacio politica na forma de proposicio a
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sociedade local de uma trajetéria de desenvolvimento; e 77) a ampliagao e/ou criagio dos

meios (as capacidades governativas) para a execugio da trajetéria de desenvolvimento.

Os governos estaduais se reconheceriam como instancias de proposicao de estraté-
gias de desenvolvimento? Caso tivessem mais recursos politicos, institucionais e econd-
micos os governos estaduais estariam desejosos de realizar transformagoes estruturais em
seus territdrios de atuagao, o que implicaria dizer que poderiam viabilizar parte daquelas

estratégias que apenas o governo federal pode realizar no contexto federativo atual?

A temdtica proposta aos entrevistados para problematizagio pretende avaliar a
percepgao dos gestores publicos sobre a existéncia e importancia dada ao diagnéstico das
principais questdes de uma agenda de desenvolvimento estadual. A intengao ¢ de avaliar
se e como os governos estaduais entendem seu papel na condugio de politicas publicas:
de apenas investidor/gastador em politicas centralmente definidas (como educagio, sai-
de e assisténcia social) e naquelas de atribui¢ao constitucional, como seguranga publica,
ou pelo contrério, tém visdo elaborada dos problemas estaduais e definem politicas refi-

nadas e com propostas de transformagoes para além de um mandato eleitoral.

E certo que os governos estaduais se ressentem de baixa autonomia de recursos
fiscais para empreender politicas publicas. Esta tem sido uma de suas mais recorren-
tes reclamacoes junto ao governo federal, entretanto, cabe questionar se o federalismo
brasileiro passasse a atribuir percentuais mais vantajosos de recursos para estes entes
estaduais eles seriam capazes de realizar agendas de promocio do desenvolvimento a
partir de estratégias sustentdveis e de médio e longo prazos de maturagao? Ou ficariam,
como ainda se verifica em muitos casos, devotados a trabalhar agendas de curto prazo

e de atendimento de clientelas?

Estudos recentes das finangas estaduais (e municipais) tém mostrado que em
matéria de aplicagdo de recursos para dreas de educagio e satide, em que minimos
constitucionais sao exigidos aos estados como percentual do orcamento estadual, os
governos estaduais tendem a aplicar justamente os limites minimos permitidos sem que
critérios mais amplos de perseguicao de melhoria mais intensa da elevagiao do IDH ou
de quaisquer outros indicadores sejam incorporados as metas estaduais.

O entendimento revelado para a ideia de estratégia de desenvolvimento é bas-

tante fragmentado. Ora a estratégia ¢ um meio, instrumento de perseguir algo, ora ela
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¢ o préprio alvo a ser perseguido. Esta ambiguidade se expressou na mensagem de que
o grande elemento da estratégia estava na execu¢ao de uma territorializagao adequada
para as agoes de politica publica que visava ao reconhecimento de que distintos territ4-
rios estaduais requerem diferentes abordagens e necessidades. Ademais foi reconhecido
que o insulamento e certa autonomia de poderes levavam a criagdo de dificuldades
para a execu¢do de uma agenda estratégica: de um lado, o Poder Legislativo querendo
assumir fun¢oes do Executivo, de outro lado, no préprio Executivo estadual, as vdrias
secretarias de estado, ao serem comandadas por secretdrios fortes politicamente, ten-
dem a trabalhar apenas para si sem visar 2 coordenacio de agdes conjuntas entre as

vérias pastas do governo.

Em outros casos, os gestores estaduais apontaram com clareza que a educagio vi-
sando a melhoria de indicadores estaduais, bem como a infraestrutura econémica para
a atracdo de investimentos e as politicas de ciéncia e tecnologia sao partes fundamentais
de uma agenda estratégica estadual. Dito de outro modo, os entrevistados reconhecem
com mais frequéncia que estes (educagao, infraestrutura e ciéncia e tecnologia) seriam

os elementos centrais de uma estratégia estadual a ser perseguida.

A novidade aqui estd na citagdo da agenda de ciéncia, tecnologia e inovagio como
essencial para uma estratégia de desenvolvimento de longo prazo. Em particular, esta
foi mais apontada por gestores em Sergipe (mas nao apenas), estado de reduzida dimen-
sa0 econdmica no Nordeste brasileiro, que entretanto, assimilou a necessidade de uma
mudanga estrutural na base produtiva, a qual somente poderia ser conduzida por meio
de esforgos para a consolida¢io de uma nova base de conhecimento instalada em suas

universidades, escolas técnicas, entidades governamentais e no sistema empresarial.

O que parece se configurar na percepgao dos gestores ¢, de um lado, que mesmo
quando os vetores qualitativos de uma estratégia (seja a educagao, a infraestrutura ou
ciéncia e tecnologia, por exemplo) sio adequadamente definidos, a condugio politi-
ca (politics) das politicas publicas (policy), em fungao da diversidade de interesses no
seio da base do governo, tende a ser obstaculizada e comprometida. Ocorre aqui nao
somente um problema de articulagio de macro objetivos, mas também de baixa capa-
cidade de indug¢do a adesdo da estratégia. Portanto, a coordenagio politica nio teria
atuado adequadamente ex-ante para garantir que a estratégia de governo viesse a ser

reconhecida por todo o seu corpo politico.
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A temporalidade predominantemente adotada na visao estratégica ¢ a do qua-
driénio definido pelos PPAs estaduais. Em alguns estados da Federagao existem experi-
éncias de elaboragao de planos de mais longo prazo (dez ou vinte anos), entretanto, os
gestores reconhecem que tais visoes de futuro sio permanentemente atropeladas pelas
agoes e demandas conjunturais da administragao publica, o que, em outras palavras,

quer dizer que encaram tais documentos (e intengdes) com forte suspei¢ao operativa.

No quadro 3, foram reunidas informagoes sobre documentos e plano elaborados
nos quatro governos estaduais em discussio. Nestes documentos, as intengoes persegui-
das como metas mobilizadoras sao convergentes com a busca do chamado desenvolvi-
mento sustentdvel. Este tema apareceu explicitamente no PPA 2008-2011 em Sergipe,
no Plano Catarinense de Desenvolvimento, 2006-2015, nos PPAs 2008-2011 do Rio
Grande do Sul e de Goids. Sob a forma de “melhoria da qualidade de vida das pessoas”
e/ou “erradicagao da miséria ou pobreza extrema” a ideia foi afirmada nos PPAs 2012-
2015 em Santa Catarina, Goids, Rio Grande do Sul e Sergipe.

QUADRO 3
Documentos de planos e planejamento nos estados selecionados

Estado Documento do plano Carateristicas e conceitos dos planos

Meta mobilizadora: erradicagdo da miséria extrema.
Valores:

unidade de governo;

transversalidade e integracdo de politicas publicas;
participacdo popular e controle social;

ética e transparéncia;

responsabilidade socioambiental;

gestdo publica de qualidade;

sequranca fiscal;

fortalecimento da identidade cultural.

PPA 2012-2015

Sergipe
Meta mobilizadora: desenvolvimento sustentével com combate as desigualdades.
Caracteristicas:
definicdo de nova territorialidade;
enfoque participativo;

PPA 2008-2011 necessidade de integracdo de politicas;

convergéncia programatica entre o governo federal e estadual;
sustentabilidade do plano;
transparéncia, ética e prevaléncia do interesse publico;
gestao publica.

(Continua)
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(Continuacéo)

Estado Documento do plano

Carateristicas e conceitos dos planos

Plano Catarinense de Desenvolvimen-
to (PCD), SC- 2006/2015 (Secretaria
de Planejamento, SC)

Santa Cata-
rina
PPA 2008-2011
PPA 2012-2015
PPA 2008-2011
Rio Grande
do Sul
PPA 2012-2015
PPA 2008-2011
Goids

PPA 2012-2015

Visdo de futuro: perseguir um modelo de desenvolvimento sustentavel do ponto de vista
econdmico, ambiental e social para o estado.

Caracteristicas:

visdo de longo prazo por meio da utilizacdo de cendrios para o periodo 2007-2015.
Dimensdes:

economia e meio ambiente: aces estratégicas do governo para garantir o desenvolvimen-
to sustentavel e a competitividade sistémica do estado;

social: politicas publicas e mecanismos para garantir o acesso aos direitos basicos e a
incluséo social de todos os catarinenses no processo de desenvolvimento;

tecnologia: apoio a ciéncia e a inovagdo tecnoldgica como forma de promover o desenvol-
vimento sustentavel;

politica publica: gestdo publica ética comprometida com a qualidade dos servicos.

Meta: melhoria da qualidade de vida das pessoas.
Documento alinhado com as orientacées do PCD para o periodo 2007-2015.

Meta: melhoria da qualidade de vida das pessoas.
Documento alinhado com as orientacées do PCD para o periodo 2007-2015.

Eixos estratégicos:

desenvolvimento econdmico sustentavel: mais e melhores empregos para os gatichos;
desenvolvimento social: mais qualidade de vida para todos;

financas e gestao publica: um estado a servico do cidaddo.

Caracteristicas:

estudos estratégicos de longo prazo embasam o PPA ;

preocupagdo com a dimensdo territorial do desenvolvimento: experiéncia de regionalizagao
com base em Conselhos Regionais de Desenvolvimento (Coredes).

Eixos estratégicos:

alcancar o crescimento do investimento, do emprego e da renda;

promover o desenvolvimento regional;

elevar a qualidade de vida e erradicar a pobreza extrema;

aprimorar a cidadania, promover a paz e os valores republicanos.

Caracteristicas:

alinhamento das politicas publicas entre os governos federal, estadual e municipais;
ampliacdo da participagdo popular;

énfase na regionalizacdo das acdes: nove regiGes funcionais de planejamento (RFP) e 28
Coredes.

Visdo estratégica: Goias, estado da qualidade de vida
Eixos estratégicos:

desenvolvimento humano e social;

desenvolvimento econdmico e cientifico-tecnoldgico;
desenvolvimento regional e local sustentével;
desenvolvimento da administracdo publica;
articulacdo institucional e politica.

Caracteristicas:

alinhamento com o governo federal, em particular pelo Programa de Aceleragdo de
Crescimento (PAC);

fortalecimento da administracdo publica baseado na continuidade da modernizacéo da
méquina publica, na recuperacdo do investimento e na reducdo do endividamento publico
em termos do PIB;

expandir, modernizar e diversificar a economia goiana;

territorializacao do planejamento: dez regides de planejamento.

Visdo estratégica: transformar Goids em um dos maiores polos de desenvolvimento
econdmico e social do pafs.

Eixos estratégicos:

estratégia radical em educacao, salide, seguranca e protecdo social;

revitalizacao e ampliagao da infraestrutura;

estruturacdo de uma nova administraco publica.

Caracteristicas:
governo como agente promotor e articulador de forcas para o desenvolvimento junto aos
demais poderes, entes federativos, setor privado e terceiro setor.

Elaboracdo dos autores.
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4.2.1 Estratégia de desenvolvimento

Os principais temas ou problemas a que se dedica uma agenda de desenvolvimento
estadual citados estdo relacionados a uma ampla gama de preocupagées da politica
publica. Tema recorrente é o da educagao que envolve o reconhecimento da melhoria
dos atributos educacionais como dimensio relevante da ideia de desenvolvimento e da
melhoria das condi¢des de vida da populagio; mas, por sua vez, tem a ver com a dele-
gacao constitucional para que governos estaduais se responsabilizem primordialmente

por fungées educacionais nos niveis de segundo grau e formagio técnica profissional.

A infraestrutura é também tema de interesse em alta conta na agenda estadual;
pensada de modo alargado para o conjunto das infraestruturas de transportes, de co-
municagdes, saneamento e urbanismo ora para melhoria das condigées de vida da po-
pulagido (dgua e esgotos) ora para a garantia de condi¢oes mais vantajosas para a atragao

de empreendimentos produtivos.

A compreensio dos gestores estaduais sobre a pratica do planejamento e de re-
feréncia para uma estratégia de desenvolvimento ¢, regra geral, clara acerca do desejo
de realizi-la, mas reticente quanto as formas de proceder a uma operacionalizacao e
também quanto aos resultados obtidos até o0 momento. Em primeiro lugar, observa-se
que hd distintas visdes do que seja uma estratégia de desenvolvimento. Para alguns dos
entrevistados, a estratégia confunde-se com os meios a serem utilizados para o atingi-

mento de algo. Para outros, a estratégia de desenvolvimento é fim a ser construido.

Em segundo lugar, a concep¢ao de estratégia de desenvolvimento é fragmentada
e tépica: a educagio e a infraestrutura foram as dreas mais citadas como prioridade para
a expansio de oportunidades socioecondmicas. Nao se apresentou visao de conjunto
da multiplicidade de questoes a serem mobilizadas, de maneira orginica, numa estra-
tégia de desenvolvimento; nem mesmo a ideia de estratégia de desenvolvimento como
remogao ou superacio de obstdculos fundamentais em cada momento do tempo e que,
portanto, uma estratégia ¢ uma sequéncia de movimentos concatenados em momentos
sucessivos com um propésito de amplia¢ao das possibilidades de crescimento econémi-

co, expansio do bem-estar social e sustentabilidade ambiental.

Sergipe: “O principal problema da agenda de desenvolvimento estadual, na minha visdo, é a terri-
torializagdo. O maior problema ¢ territorializar as politicas. Por exemplo, em Sergipe, detectamos

oito realidades [territoriais] diferentes. Uma coisa é a economia do semidrido, outra coisa é a
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economia do agreste, e uma terceira coisa ¢ a economia de um bairro da capital do estado. Cada
realidade precisa de um tipo apropriado de investimento. A territorializagio maximiza o efeito do
recurso publico na medida em que reconhece sua identidade cultural, seu patrimonio institucional
ou politico e seu potencial produtivo. Do ponto de vista social, entretanto, os desafios estio nos
chamados ‘invisiveis’ relacionados ao programa Brasil sem Miséria. Nés temos aqui, em Sergipe,
pescadores, comunidades litordneas e ribeirinhas invisiveis. Temos quilombolas invisiveis, temos
[cidadaos] sem-terra invisiveis. Entdo, do ponto de vista social, o maior desafio agora ¢ a busca
ativa dessa gente. H4 ainda a questdo ambiental. H4 deficir hidrico no semidrido, é um problema

ambiental e econdmico também. No litoral, o problema é o da conservacio dos rios.”

Sergipe: “Duas questoes sao muito relevantes para o desenvolvimento. A educagio ¢ uma delas.
E preciso investir fortemente na qualidade da formagio e da educacio da populacio de maneira
a melhorar o capital humano em geral, ¢ a qualidade da forca de trabalho necessdria para o siste-
ma produtivo. A outra € a infraestrutura necessdria para a atragio de investimentos. H4 grande
dificuldade de escoamento da produgio: portos com potencial precdrio, aeroporto estrangulado

e estradas precisando ser melhoradas.”

Sergipe: O entrevistado comenta as dificuldades de execucio dentro do governo de uma agenda
de desenvolvimento: “Existe uma exacerbada interferéncia politica para a construgao da agenda.
Comega com o Legislativo que além de legislar quer ser também Executivo. De outro lado, as
préprias secretarias que compéem o governo se tornaram minigovernos. Os secretdrios, que sio
atores politicos fortes, tendem a trabalhar apenas em prol de seus objetivos imediatos. Secretaria
de educagio é um minigoverno; [secretaria de] cultura é um minigoverno; cada secretaria é um
minigoverno e luta por interesses do préprio 6rgio e nio do interesse coletivo enquanto pode-

riam estar executando dezenas de politicas de forma transversal.”

Sergipe: “Pensemos no tema da ciéncia e tecnologia que ¢ muito relevante para a construgio de
vetores portadores de futuro para o estado. Nés temos hoje problemas graves de destinagio de
recursos para esta drea. Apesar de termos destinado constitucionalmente 0,5% da arrecadagio
para o fundo de ciéncia e tecnologia, nds nunca, pelo menos desde que estou aqui recentemente,
chegamos sequer perto disso. Pelas dificuldades fiscais que o governo estadual vem enfrentando,
ele acaba descumprindo o dispositivo constitucional. Planos sdo elaborados, solicitacoes sdo fei-
tas, porém o estado tem seus limites de capacidade. Estd se fazendo um trabalho de atracio de in-
telectuais. Estd procurando modernizar o instituto de tecnologia e pesquisa; temos a perspectiva
de implantacao do parque tecnoldgico. Porém, tudo isso sofre de caréncia de recursos financeiros.
Entao o maior problema na drea de ciéncia e tecnologia hoje nio seria nem tanto a existéncia ou

nio de talentos; mas sim a insuficiéncia de recursos financeiros.”

Rio Grande do Sul: Um dos principais problemas estd na capacidade do estado para desenvol-
ver indu¢do. A indug¢do ndo é pura e simplesmente a articulagio politica e territorial para que

determinado empreendimento se situe dentro do Estado. Mas também a capacidade do estado
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para estimular aquela atividade. O investimento induzido nio se encerra em si, ele deve ser um
conjunto de atividades. Deve trazer uma referéncia social significativa que agregue valor e pro-

mova o conjunto do territdrio estadual.”

Goids: “Sim, hd toda uma preocupagio com o meio ambiente. Mas nds perdemos no Brasil a
capacidade de fazer no planejamento o zoneamento ecolégico. Definir as tendéncias e trajetdrias
do que se pode produzir é importante, mas esta é uma agenda que ficou atrasada no pais. Noutros
paises, como Alemanha e Coreia do Sul, esta agenda é mais forte e permanente. Nés, no Brasil,

ainda nio levamos adiante o suficiente este esforco.

Afirmou outro entrevistado também de Goids: “Com certeza o meio ambiente é dimensio rele-

vante do desenvolvimento. Tornou-se uma dimensio transversal e altamente relevante.”

4.3 Predominancia do curto prazo no horizonte de planejamento

O alcance temporal da estratégia de desenvolvimento tende a consolidar o curto pra-
z0 como a perspectiva mais realista. Os relatos dirigem-se preferencialmente para trés
visoes regionais estruturadas. Em Sergipe, a preocupagio com o tema da necessidade
de reducao das desigualdades em face das condigbes mais gerais da regido Nordeste
onde se situa. Neste contexto especifico, contudo o governo estadual retomou a pra-
tica do planejamento com esfor¢o prioritdrio na promogao da sua industrializagao e

melhoria da infraestrutura.

Em Santa Catarina, a infraestrutura é tema mais recorrente e sua preocupacio
deriva da interpretacio de que a posicio produtiva do estado deve ser fortalecida, em
cardter de longo prazo, por meio da atualiza¢ao e modernizagio de sua base de infraes-

trutura. O futuro, portanto, estaria garantido pela oferta de infraestrutura.

No governo de Goids, os relatos feitos apontaram para a predominéncia do curto
prazo na orientagdo do planejamento e pela falta de escolhas estratégicas. As frequentes
restrigoes de recursos, a dependéncia politica e tributdria com respeito ao governo fe-
deral, tudo isso atrapalha a condugio de uma agao planejadora e executora com vistas

ao longo prazo.
Regra geral, os gestores em todos os relatos apresentados, convergem para a

constatagao de que a elaboragao de uma visao ou de visdes estratégicas nos governos

estaduais ¢ muito fragil. A existéncia de documentos (planos) de longo prazo nio é

45




Brasilia, maio de 2017

garantidora de agdes de planejamento consequentes com o horizonte de longo prazo.
Na esfera estadual de governo, o predominio da agao de curto alcance é a regra geral.
s descontinuidades de gestoes governamentais sao frequentes. Cada nova administra-
Asd tinuidades d t t fi tes. Cad d t
a0 tenta apagar os feitos da gestao anterior. Hd uma busca incessante pela construgao
de uma marca administrativa em cada novo governo com resultados funestos sobre a

continuidade das politicas publicas.

Sergipe: “Os governos estaduais durante as décadas de 1990 e parte de 2000 fizeram apenas
planejamentos setoriais em Sergipe. Um grande exemplo disso ¢ o Prodetur. Este ¢ um programa
que marcou o Nordeste como um todo, nio apenas Sergipe. E relevante, mas ¢ necessdrio ir além
do planejamento setorial. Neste periodo, quase tudo que aconteceu de investimento publico se
concentrou muito no litoral do estado. A partir de 2007, houve mudancas que levaram o plane-
jamento para o encontro com o territério. Existem documentos que mostram estas mudangas:

sdo os planos de desenvolvimento dos oito territérios sergipanos.
p gip

Sergipe: “Nés temos aqui o planejamento estratégico da secretaria que tem l6gica com o plano
plurianual do governo, que cruza com os objetivos macroestratégicos do governo. O macrodesa-
fio que estd aqui para a gente ¢ potencializar a competitividade da economia sergipana. E isso a
gente faz em articulagio com diversas outras secretarias. E desses objetivos, o principal mesmo ¢é
geragdo de emprego e renda para a sociedade. O principal objetivo aqui na parte de desenvolvi-

mento econdmico, é que no final a gente gere emprego e renda para o povo.

Sergipe: “O periodo [temporalidade sobre o qual se estende a pesquisa] 1990-2010 ¢é longo. Vd-
rios governos com orientagdes diferentes marcaram o periodo. Acho, contudo, que, de maneira
boa ou ruim, estd introjetada nas cabegas das liderangas nordestinas a questao do desenvolvimen-
tismo. Apesar de toda essa sanha liberal dos anos 1990, o desenvolvimentismo — e a imagem de
Celso Furtado — ¢ muito forte no Nordeste. A exce¢io de certa classe média alta esnobe que quer
ser moderna, esse discurso [liberal] nio pega no Nordeste. Tudo isso para dizer que, além dos
planos de governos, existe uma agenda permanente, na cabeca do corpo técnico e de liderancas
empresariais e politicas, marcada pelas desigualdades regionais e pela pobreza da regido. Em Ser-
gipe, este projeto de desenvolvimentismo passa pela exploracio dos recursos naturais e minerais,

pela infraestrutura de portos e pelo esforgo de industrializacio.

Rio Grande do Sul: E preciso reconhecer que na década de 1990 havia os problemas de instabili-
dade macroecondmica que impossibilitava a pritica do planejamento. Este periodo caracterizou-
-se pelo estado minimo, crise fiscal e inflacao alta. Daf nio ter sido propicia ao planejamento.
Somente no final desta década se vai vendo que o mercado nio resolve tudo e que realmente é
necessdrio ter um estado forte que regule. Mesmo que o Estado nio esteja mais produzindo,

mas que pelo menos esteja orientando o desenvolvimento. Os governos estaduais, entretanto,
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s6 vao tentar retomar o planejamento a partir dos anos 2000. Entdo, eu vejo uma estratégia de
desenvolvimento, que ¢ colada e vai ao encontro da estratégia adotada pelo governo federal, que
¢ a questdo da diminui¢io das desigualdades. Nesta década, a gente ja comeca a ver que o plane-
jamento volta a ser considerado com uma ferramenta importante e que é possivel criar objetivos

e estratégias para conseguir atingir os objetivos.

Santa Catarina: Em Santa Catarina, segundo o gestor, hd o plano de desenvolvimento estadual — o
PDC, Plano Catarinense de Desenvolvimento — que foi criado 14 em 2004 e com visio até 2015.
Mais recentemente vamos fazer uma revisao deste plano e alongar a visio para contemplar o pe-

riodo até 2030. Neste plano de longo prazo, hd um foco predominante da 4rea de infraestrutura.

Ainda sobre Santa Catarina, outro gestor comenta: “Em minha opinido, a cada elei¢io o plano de
desenvolvimento ¢ desconstruido, isto ¢, a cada quatro anos, pois cada governo que entra trans-
forma sua agenda de promessas, a sua agenda eleitoral em sua agenda politica. O PDSC funciona
como linhas gerais e subjetivas, como visdo de futuro, mas sem estratégia de implementacio.

A estratégia vai de acordo com as eleigoes, com a agenda politica de quem entrar no governo.

Goids: “O estado de Goids comecou a efetivar o PPA a partir de 1999. E o PPA representa um
planejamento de médio prazo e nao de longo prazo. E um instrumento til, mas ainda nio sig-

nifica um esforco de visao de longo prazo.”

Ainda sobre Goids, outro entrevistado comentou: “existe uma visao de longo prazo que em todo
momento vai sofrendo descontinuidade e curtos-circuitos. Isso ocorre porque hd uma depen-
déncia grande de recursos do governo federal e as agoes programadas nos estados esbarram nas

relagoes politicas e técnicas comandadas pela Unido, com prejuizos para aqueles.”

Reconhecem os gestores que o horizonte predominante na esfera estadual de
governo para o planejamento é o curto prazo, representado pela peca do Plano Pluria-
nual (PPA). E claro que planos de médio e longo prazos sio realizados e documentos
contendo diagndsticos e proposicoes sio elaborados, contudo o planejamento como
prética e processo com horizonte de longo prazo nio ocorre nos governos estaduais.
O éxito para operacionalizagio de agendas estratégicas vem sendo obstaculizado pela
forga gerada pelo insulamento de dreas setoriais de governo: secretarias setoriais coman-
dadas por secretdrios fortes politicamente tendem a trabalhar apenas para seus préprios

propésitos sem visar colaborar com as demais agdes do conjunto do governo.
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Em suma, nesse ponto, os resultados aqui obtidos sao ambiguos. Preocupagio e
esforco com o longo prazo do planejamento existem; contudo, as percepgoes sao de fra-
gilidade e baixo enraizamento institucional. O curto-prazismo representado pela luta

didria para resolugio de demandas pontuais é o que predomina.

4.3.1 Instrumentos estaduais para o desenvolvimento: instituicdes e indicadores

Visando ao mapeamento das instituigoes mobilizadas pelo governo estadual para a es-
tratégia de desenvolvimento, os gestores comentaram, na maior parte das vezes, que a
secretaria estadual de planejamento ¢ a institui¢ao por exceléncia para esta tarefa. Esta
tende a se encarregar das visoes e do planejamento global do estado. Contudo, outras
secretarias (e suas agéncias), como as de desenvolvimento econdémico ou ainda indus-
tria e comércio, foram lembradas como tendo um papel ativo na definicao de trajetdrias
e na busca por empreendimentos econdmicos potencializadores do crescimento econ6-

mico e das financas estaduais.

Os instrumentos produzidos por estas instituigoes, na forma de documentos
institucionais, segundo verificaram os gestores, resumem-se, praticamente, ao plano
plurianual (PPA). O que significa que o planejamento elaborado estd ainda circunscri-
to a um ciclo temporal de apenas quatro anos, sendo dessa maneira de curto e médio
prazos. Embora planos de desenvolvimento de longo prazo (de dez ou mais anos) tam-
bém tenham sido citados como referéncia de agao, os gestores comentam que planos
de longo prazo tendem a ser pouco utilizados no dia a dia das ocupagoes dos gestores.
A novidade positiva estd nos comentdrios de que os PPAs nos estados tém buscado
cada vez mais intensamente abordagens de planejamento territorial. Em Sergipe, foram
realizados oito planos de desenvolvimento para seus respectivos territérios de planeja-
mento. Em Santa Catarina, foram 36 planos regionais de desenvolvimento. No Rio
Grande do Sul, o territério entra no PPA por meio da ji consolidada experiéncia dos

conselhos regionais (Coredes).

No sentido de qualificar o papel das instituigoes, buscou-se uma avaliagao de
como os governos estaduais dao (ou nao) relevincia a qualidade de seus gestores ptbli-
cos. Os processos de recrutamento, treinamento e qualificacdo da burocracia estadual
estariam sendo considerados e fortalecidos de maneira a permitir o fortalecimento dos
ritos e das préticas do ciclo de politicas publicas? Os gestores comentaram quase em

unissono pela insuficiéncia de corpo técnico qualificado no governo. Os esforcos de
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recrutamento, selecio e formagio sio recentes e surgiram para resolver estrangulamen-
tos; nos estados onde estas praticas sio mais antigas, o que se viu foia descontinuacio
daqueles esforgos. Disso resulta um quadro de corpos funcionais estdveis nos governos
estaduais, o qual tende a ser mobilizado por meio de gratificagoes e, portanto, muito

comprometidos com aliangas politicas imediatas.

A discussio teve o propésito de compreender como os gestores encaram as dificul-
dades para operacionalizagio de suas metas de planejamento. Suas metas sdo quantificd-
veis de maneira a permitir a avalia¢do de resultados ao final do processo? A definigio de
seus objetivos, portanto, estd suficientemente clara e definida em termos de indicadores
e varidveis de mensuragao? De que forma os gestores lidam com as dificuldades de apli-

cagao de indicadores? Eles proprios criam a partir de necessidades reais seus indicadores?

O questionamento feito aos gestores sobre as escolhas e os usos de indicadores
tem a propodsito de explorar mais profundamente o compromisso com a fungao plane-
jamento no governo estadual. Escolhas sobre determinados indicadores podem indicar

a afirmacao por visoes estratégicas a serem perseguidas.

As respostas obtidas se concentraram em torno do conhecimento e uso relativa-
mente bem disseminado de indicadores como produto interno bruto (PIB), PIB per
capita, indice de desenvolvimento humano (IDH) e indicadores sociais como nivel de
escolaridade da populagao, nimeros de leitos por habitante, cobertura de saneamento
ou abastecimento de dgua etc. O que ficou muito evidente foi a preocupagio com o
correto manejo de um mix de indicadores que seja capaz de evidenciar tanto a dimen-
sa0 econdmica e da riqueza produtiva quanto a dimensao social do desenvolvimento na

regido em que se quer operar o planejamento.

Em particular em Sergipe foi citada a preocupacio adicional com o uso de indi-
cadores muito sintéticos, como ¢ o caso do IDH, que pouco significado apresenta para
certas parcelas da populagio. Neste estado, houve um cuidado, por parte dos adminis-
tradores, em incluir no planejamento indicadores universais de fécil compreensao para
que a populagio pudesse assimilar e até mesmo realizar suas proprias avaliacoes acerca

da melhoria ou nio das metas envolvidas.
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Goids: “Sio vdrios os indicadores necessdrios, mas se pode destacar aqueles relacionados com a
4rea de educagio, com arrecadacio (finangas governamentais), com o desenvolvimento industrial

e com a riqueza total do estado representada pelos indicadores de PIB e PIB per capita.”

Sergipe: “Essa foi uma questdo que a equipe inteira da secretaria de planejamento de Sergipe
debateu quando estava para construir o plano de desenvolvimento do estado. Era um plano para
dez anos, até 2017. E chegamos a duas concluses: a primeira, nio adiantava usar indicador que
fosse uma construgao, um mix, como a gente constréi em trabalhos académicos e que é bom para
a gente (os técnicos), mas a populagio nio entenderia se aquilo era evolugio ou nao. Entio usamos
indicadores universais que todo mundo entende. No final, hd os universais como IDH, PIB per

capita etc. e hd indicadores fisicos correspondentes a entregas feitas para o periodo considerado.”

Santa Catarina: “Em Santa Catarina, hd muita consideracio pelo IDH e renda per capita como
aferidor do desenvolvimento estadual. O IDH porque ¢ um indicador complexo que envolve
trés dreas importantes do desenvolvimento de uma regido: a educacio, o desenvolvimento

econdmico e a longevidade.”

Rio Grande do Sul: “Os indicadores sio os da atividade produtiva local, o crescimento do PIB, o
acompanhamento das oportunidades através dos indices de emprego/desemprego. A medicao das
safras, que no estado do RS contam muito. E os indices para avaliagio das pessoas: o processo educa-

cional, a satide publica, a seguranca publica; enfim os indices que medem o bem-estar das pessoas.”

Sergipe: “Acho que se hd de combinar indicadores do ponto de vista econdmico e do social.
Pode-se dizer que indicadores devem cobrir rendimento, PIB per capita, de pobreza, de relacio
médico/ntimero de pacientes. Em geral se diz que o Nordeste ¢ muito defasado em infraestrutura,
mas nio hd dados concretos para mostrar isso. Faltam indicadores de infraestrutura e de ciéncias e
tecnologia bem como, por exemplo, os de aferi¢io de 4gua armazenada por habitante. Creio que
faltam indicadores para revelar melhor as deficiéncias do desenvolvimento regional. Serd preciso

desenvolver esforcos para superar tais lacunas nos préximos anos.

4.4 Capacidades governativas: politico-institucionais e econémico-fiscais

Um esforco de avaliagio e aplica¢io dos conceitos de capacidades governativas — poli-
tico-institucionais e econdmico-fiscais — como elementos de orientagio para o enten-
dimento das relagdes intergovernamentais no federalismo brasileiro, em especial das

relagoes entre governos estaduais e governo federal, é realizado nesta segao.
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4.4.1 Relacdes intergovernamentais

Iniciou-se a avalia¢ao por meio das capacidades institucionais com questionamento so-
bre a percepgao de padroes de relacionamento intergovernamental em diferentes gover-
nos federais das tltimas duas décadas. A ideia a ser problematizada tem a ver com a iden-
tificagdo de visoes federativas especificas em administracdes do governo federal tao pro-
gramaticamente marcantes como as que ocorreram nos anos FHC (I e II) e Lula (I e II).
Seria possivel imaginar que diferentes orientagdes partiddrias no governo central teriam
produzido também distintos formatos de relagdes federativas, ou alternativamente o en-
quadramento constitucional de 1988 seria suficientemente mais forte para condicionar

as relagoes federativas em governos federais de distintas orientacoes programdticas?

Ou ainda, em que medida uma combinagio das duas alternativas antes citadas —a de
forte condicionamento do quadro federativo determinado constitucionalmente com a de
existéncia de certa margem de manobra por parte de governos federais para redefinigao de

orientagoes de relagdes intergovernamentais — poderia vingar?

Para que a hipétese de robustez do enquadramento constitucional de 1988 viesse
a imperar, seria preciso, entretanto, assumir que processos de reformas institucionais
nao viessem a acontecer. Desse modo, orientacoes partiddrias distintas nio teriam (ou
teriam um minimo) capacidades de produzir alteragdes ou mudangcas nas relagdes in-
tergovernamentais e se veriam, no aspecto das relagoes federativas, condicionados pelo

quadro constitucional vigente.

Durante o mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002),
mudancgas legais foram realizadas, alterando fortemente as relagdes intergovernamentais
entre Unido e governos subnacionais. Consolidou-se uma trajetéria de recentralizagio
federativa com mais poderes para o governo central. Sob o imperativo da estabilizagao
macroecondmica o governo federal promoveu forte centralizagio das receitas por meio
da instituicao do mecanismo da Desvinculagao das Receitas da Unido (DRU). Poste-
riormente, passou a aumentar a carga tributdria total com a cria¢ao de contribuigoes
sociais federais ndo repartiveis com governos subnacionais. Entre 1999 e 2000 ocorreu
o coroamento do ajustamento das dividas publicas dos governos subnacionais (prin-
cipalmente os estaduais) junto a Unido, o qual, para ser realizado, exigiu uma forte
restri¢ao de gastos junto com as vendas de ativos publicos (empresas e bancos publicos)

para o setor privado de maneira a abater o endividamento.
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O principal feito do periodo foi a institui¢ao da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) em 2000 que teve papel definitivo na regulacio do nivel e da trajetéria futura
de gastos e de endividamento dos governos estaduais. Alguns dos gestores entrevistados
fizeram mengao clara a esse esfor¢o de reorganizagao das finangas publicas estaduais a
época e de como isso se tornou uma marca distintiva do governo FHC. A estabilidade
macroecondmica e o estabelecimento de novas regras fiscais para os governos estaduais
teriam, segundo comentado, criado um ambiente de maturidade e estabilidade para as

relagdes intergovernamentais nos anos subsequentes.

Ao lado dessas marcas citadas, a instauragao do PPA como etapa do ciclo de pla-
nejamento, orgamento e avaliacao das acoes governamentais também foi citada como
simbolo de reorganizacio da fungio planejamento em ambiente de estabilidade econd-

mica promovido pela gestao do presidente FHC.

Para o governo Luis Indcio Lula da Silva, as marcas citadas por maioria dos entre-
vistados estao mais relacionadas a padrées facilitadores de relacionamento entre entes
federativos e menos ao reconhecimento da realizacio de mudangas institucionais. Ora
as relagoes intergovernamentais se intensificaram por conta da expansio dos recursos
fiscais na época, ora porque o governo Lula teria sido promotor de novos tipos de
relacionamento entre instituigdes e entes federativos. Alguém teria dito: “me marca,
no governo Lula, a abertura para a sociedade” representada pela existéncia de um sem-
-ntimero de conferéncias e conselhos nacionais, setoriais, estaduais e municipais para o
debate de politicas publicas. Mas o padrao de relacionamento instaurado no governo
Lula também teria sido visto como diferenciado daquele predominante no governo
FHC no relacionamento com os setores que lhe faziam oposi¢io: “na minha percepgio,

o Lula tinha uma relagao melhor com os opositores do que o FHC.”

As avaliagoes criticas ao governo Lula, predominantes na meméria dos entre-
vistados no periodo mais recente de 2003 a 2010, sao notadas no aspecto regional do
federalismo com comentdrios de que nao houve politica regional durante seus dois
mandatos. Na verdade, teria havido, segundo o entrevistado, apenas a aplicagao de re-
cursos federais nas regioes: “O que hd hoje sao impactos no territério de investimentos
federais, nao ha politica regional.” Ademais foi registrado que o governo Lula teria dei-
xado de lado apostas em marcos regulatdrios — pratica muito utilizada no governo ante-
rior de FHC — como referencial da politica pablica, o que teria provocado inseguranga

para que o capital privado viesse a realizar investimentos em parceria ptblico-privadas.
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A interpretagio dos gestores estaduais é que a tendéncia geral adquirida pelas
regras federativas brasileiras de recentralizagido da autoridade sobre recursos e sobre
politicas publicas se manteve firme em meio a alteragoes das composicdes partiddrias
do Executivo federal e a mudangas na politica macroeconémica ocorridas entre os dois

mandatos do presidente Fernando Henrique e os do presidente Lula da Silva.

4.4.2 Federalismo e relacdes intergovernamentais

Administragoes federais do Executivo tendem a imprimir marcas fortes em seus pro-
gramas de governo, dai que propésitos diferentes para atuacio de politicas publicas
tendem a requerer relacoes federativas apropriadas. A pesquisa procurou captar a per-
cepe¢ao dos gestores publicos sobre o tratamento recebido pelos governos estaduais nos
governos Fernando Henrique Cardoso (de 1995 a 2002) e Luiz Indcio Lula da Silva
(de 2003 a 2010), propiciando dessa forma uma compara¢io qualitativa entre os dois
periodos governamentais. A intengao aqui é entender se diferentes administragdes go-
vernamentais em nivel federal imprimem padrdes ou modelos de relagdes federativas
muito caracteristicos. Dito de outro modo, as inclina¢oes programdticas prevalecentes
em cada momento por coalizoes partiddrias no Brasil contemporineo, pds-constituigao
de 1988, sao acompanhadas por relagdes federativas — e, portanto, por compreensoes
de relagoes intergovernamentais — também muito préprias, ou pelo contririo, o padrao
mais geral estabelecido no pais para as relagdes entre governos tem sido imutdvel ou
pouco permedvel a variacoes nas inclinagdes programdticas.

A compreensio dos gestores estaduais ¢, de certo modo, ambigua sobre as rela-
coes prevalecentes no periodo. Alguns afirmaram pelo entendimento de que houve dis-
tingdes bastante perceptiveis no padrao de relagdes federativas nos governos do PSDB
(FCHIellde 1995a2002) e do PT (LulalelIl de 2003 a 2010). Nos governos FHC,
a grande marca foi a Lei de Responsabilidade Fiscal, o ambiente de maior restri¢ao
fiscal e menor presenca do estado na economia e nas politicas pablicas. Nos governos
Lula, com a economia em expansio e folga de recursos fiscais, houve mais transferén-
cias de recursos para investimento e maiores beneficios para governos subnacionais.

Outros gestores (em Goids, Sergipe ¢ Rio Grande do Sul), contudo, afirmaram
que ndo viam diferengas fundamentais entre os dois governos no que tange as relagoes
dos governos federais e estaduais. Para estes, em ambas as administracoes governamen-
tais, o atendimento aos pleitos dos governos estaduais ocorreu de maneira regulamentar
com recursos sendo transferidos 2 medida do possivel.
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Diferencas fundamentais percebidas na rela¢ao entre o governo federal e os go-

vernos estaduais nos governos Fernando Henrique Cardoso e Luiz Indcio Lula da Silva

Sergipe: “As agendas dos dois governos eram bem distintas. No governo FHC, era a de debelar
inflago, estabilidade econdmica e de menos presenca do Estado, maior abertura para o capital
internacional, mais desregulamentagio e maior expectativa com relagio a investimentos priva-
dos. Do ponto de vista do federalismo foi muito importante a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF). Quem lida com questdes fiscais sabe do potencial desagregador das relagdes governamen-
tais quando nio hd regras muito claras. No governo Lula, houve mudancas: mais investimentos e
mais recursos publicos para a regiao Nordeste. Porque houve mais crescimento no governo Lula
as transferéncias de recursos também aumentaram. As obras federais também tiveram expansio

tanto no conjunto da regido quanto no estado individualmente.”

O entrevistado anterior diz ainda sobre a marca do governo Lula:

“o governo Lula foi mais assertivo para o Nordeste, por exemplo, com relagio ao tratamento da
Sudene. Mas acho que ainda falta o pafs avancar na agenda regional. O que hd hoje [no momento

da entrevista] sio impactos no territdrio de investimentos federais, nio hd politica regional.”

Sergipe: O que me marca, como gestor publico, na gestio do presidente Lula? Me marca a aber-
tura para a sociedade: as conferéncias nacionais, estaduais estimuladas e os conselhos reativados.
Houve abertura para a sociedade civil, o préprio Conselho de Desenvolvimento Econ6émico e
Social (CDES) ¢é exemplo disso. Mas nao encontro marcas do governo Lula na mudanga da rela-

¢o com governos estaduais e municipais.”

Goids: A relacio do governo federal com os governos estaduais levada a cabo pelos dois partidos
(PSDB e PT) nio foi muito diferente. Mesmo eles sendo distintos, eles foram atendendo [os
governos estaduais] de acordo com as necessidades e dificuldades que eram apresentadas. Sendo

que, na minha percepgio, o Lula tinha uma relagio melhor com os opositores do que o FHC.”

Goids: “O governo FHC ao realizar a conquista da estabilidade permitiu a viabilizagio do pla-
nejamento. A implementacio dos PPAs como exercicio do planejamento foi muito interessante.
Ao lado disso houve a criagdo de agéncias reguladoras o que estimulou um perfil mais regulador
e menos produtor do Estado brasileiro. Na gestdo de Lula e Dilma, isso de certa forma tem uma
continuidade com a introdugao de um viés que é o da incluso social. Mas a diferenca mais clara
no governo Lula é que os marcos regulatérios foram deixados de lado. Isto trouxe inseguranca
para o capital privado investir em parcerias ptblico-privadas (PPPs). Recentemente no governo

da presidenta Dilma Roussef houve uma retomada do uso das PPPs.”
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Rio Grande do Sul: “Nio sei avaliar, nio sei fazer esta distingdo com precisio. Mas diria que os
governos mais recentes contribuiram com novas referéncias com a questio publica voltada para
o social com politicas inclusivas ao lado de uma boa gestio macroecondmica. A diferenca estd,

entretanto no social: tinhamos 30 milhées de excluidos, hoje temos a metade de excluidos.”

Santa Catarina: “No governo FHC, nés viemos marchando numa crescente democratizagio das
agoes governamentais. Houve avaliacdo e mudanga na estrutura do governo com fortalecimento
da burocracia da mdquina publica; houve a resolugio do problema da inflacio. No governo Lula,
houve predominancia dos temas sociais, seu governo olhou mais para o social. Desse modo, todos

os governos estao melhorando o Brasil.”

Cooperacio federativa: “Hd o reconhecimento quase por unanimidade de que nio hd um modo
de operar cooperativo no federalismo brasileiro atual. Nos estados pesquisados, gestores aponta-
ram dificuldades e obstdculos para o estabelecimento de cooperagio entre entes federativos, em

especial na relagio governos federal e estaduais.”

Verificaram-se avaliagoes que afirmaram desde “a situacio atual é mais de um
estado unitdrio que de uma Federagao”, passando por “Federagio em que um ente de-
termina e os demais tém que seguir a determinacio dada é claramente uma Federagao
desequilibrada” e por “somente ocorrerd cooperagao com justa distribuigao de recursos

entre os entes federados”.

A relagio dos governos estaduais com o federal é, portanto, vista pelos entre-
vistados com elevada desconfianca. E a Unido que define e condiciona no mais das
vezes os governos estaduais a se comportarem como seguidores e executores de poli-
ticas publicas, sem que quaisquer discussoes e avaliagoes das equipes estaduais sejam

levadas em conta.

Sobre a relagio do governo federal com os municipios e as relagdes governos
estaduais-municipais, sio sempre vistas como positivas e devendo ser fortalecidas,
entretanto, elas ndo ocorrem satisfatoriamente. Ora porque é a Unido que concentra
maior parcela da arrecadagao tributdria nacional e tomou para si a realizacao de muitas
politicas, ora porque os governos municipais nao tém sido capazes de capturar recursos
das politicas federais (nao sabem utilizar o sistema de convénios (Siconv) do governo
federal. Muitos dos entrevistados sao favordveis a maior descentralizagio de politicas
para os municipios, pois é l4, segundo alguns, onde os cidadaos estdo e onde se sabe

mais de perto das reais necessidades dos cidadaos.
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A possibilidade de cooperagao federativa é sempre comentada, contudo, em tom
de desconfianca. Se, de um lado, os entrevistados creem na real importincia de relagoes
mais estreitas e proficuas, de outro lado, reconhecem as dificuldades para estabelecé-las
em face da desproporcionalidade de poderes entre os entes federativos: a Uniao concen-

tra poderes e recursos demais.

Perguntados sobre a prética de consorciamento municipal para a execugao de
politicas publicas, a maioria concordou com a ideia de que os consércios sao uma parte
muito relevante da soluc¢io dos problemas dos municipios. Sua realizagao deveria ser
mais estimulada pelo governo federal e também pelos estaduais. Em todos os quatro
estados onde entrevistas foram realizadas as respostas convergiram para a visao comum
do cardter positivo e benéfico dos consércios municipais. O entendimento mais fre-
quente ¢ que as solugdes individuais para problemas de politicas publicas tendem a ter
custo elevado. Os mecanismos para estimular o consorciamento municipal estdo ainda
em fase de exploragao e consolidagio. Hd experiéncias em estdgios muito diferentes de
desenvolvimento (Sergipe, Rio Grande do Sul e Santa Catarina) e em alguns estados a
prética ainda é pouco estimulada (citado para o caso de Goids).

Quando provocados para a possibilidade de cooperagao direta entre governos
estaduais sem a intermediagao do governo federal, os argumentos sao diversos para uma
desconfianca de que esta pritica venha a ocorrer. De um lado, houve manifesta¢io do
descrédito da proposta, pois “sem o envolvimento do governo federal a cooperagao se
tornard muito dificil”. A explica¢ao para esta posigdo estd no fato de que os recursos
financeiros e de gestao estaio muito concentrados na Uniao, seria esta, portanto o ente

apto a viabilizar as demandas dos governos estaduais.

De outro lado, alguns dos gestores citaram que a via de cooperagao entre gover-
nos estaduais deveria ser mais perseguida e que uma cultura de aproximagio precisa
ser construida e mobilizada no pais. Haveria beneficios de parte a parte neste modo de
relacdo federativa, afirmaram.

Cooperacao entre Unido, estados e municipios na produ¢ao de politicas publicas nas
dreas de competéncias comuns como saude, educacao, saneamento bdsico, habitacao,
entre outras

As respostas dadas a essa questao permitem trazer mais elementos para o entendimento

do ponto anterior. Quando perguntados como viam as relagoes de cooperagdes entre
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governo federais e os subnacionais, foram claros em responder que o padrao vigente
de relagoes cooperativas ¢é rigido e carece de alteragoes. A Unido é nao somente deten-
tora de maior parcela de recursos na Federagio como tem a prerrogativa de definigao
e implementacio de politicas publicas essenciais. Cabendo aos governos subnacionais

apenas se conformarem ao papel de meros executores tutelados de politicas publicas.

Os entrevistados tendem a manifestar que o federalismo brasileiro tem cardter
excessivamente centralizador. Consideram que as relacoes de cooperagao entre Unido
€ governos estaduais deveriam ser mais frequentes e mais estreitas, contudo, suas posi-
coes refletem insatisfacoes com o papel limitado da esfera estadual para a condugao de
politicas publicas.

Sergipe: “Eu avalio como positiva. Na verdade, a Unido define as politicas e condiciona os estados
a seguirem aquela politica formulada na medida em que ela detém os recursos. Daf ela transfere
recursos, para viabilizar politicas publicas determinadas, para estados e municipios. Entio quem
realmente formula é a Unido restando aos estados e municipios apenas atuarem como seguidores

das orientacoes federais.”

O entrevistado anterior, na medida em que se estende na sua fala, comeca a fazer

criticas a este modus operandi do federalismo:

Eu entendo que estas atribuicdes, jé que a gente vive numa Federagdo, precisam ser revisadas.
Porque numa Federacio onde um ente determina e outros entes tém que seguir aquela determi-
nagdo, mesmo que a agio executada tenha sido a melhor alternativa, estd havendo um flagrante
desequilibrio entre os entes. Acho que com o avanco da democracia teria que haver maior equi-
librio entre estas forcas, onde estados e municipio também consigam contribuir mais com o

desenvolvimento de politicas e que a cooperagao possa ser mais igualitdria.

Santa Catarina vé pouca cooperagao entre entes federativos:

Acho que o ganho seria muito maior se a Unido e os estados trabalhassem mais juntos. Haveria
mais eficiéncia e economizarfamos mais recursos. Normalmente, o que se vé nio ¢ isso, no ¢é
cooperagdo. Vém coisas de Brasilia prontas para serem executadas em nivel municipal, sem con-
versa com o governo estadual. O governo estadual, por sua vez, planeja e implementa agoes e nao
conversa com a Unido. Sdo trés orcamentos publicos que ficam dispersos nesse processo. E, na

verdade, dinheiro publico utilizado com baixa eficiéncia alocativa.
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Santa Catarina: “Acho que a experiéncia de cooperagdo atual deixa muito a desejar. Ela é muito
voltada para a visdo financeira do que para resultados. O governo federal estd assumindo a atitude
de um banco, apenas repassa dinheiro, descompromissado com o que estd realmente sendo ofer-

tado a populagdo.”

Rio Grande do Sul: “Acho que a cooperagao ¢ imprescindivel, mas ela s6 vird se a questdo da justa
distribuicdo de recursos for resolvida. Os municipios e estados demandam mais recursos que os
atualmente disponiveis para enfrentar as agoes de educagao, saide e saneamento, se os recursos
nio chegam a populagio, com suas demandas democrdticas, nio entenderd as impossibilidades

que se apresentam para os gestores publicos subnacionais.”

Sergipe: “A situacio atual é mais de um estado unitdrio que de uma federagio, pois num governo
unitdrio o padrao de relacionamento ¢ o de execugio de politicas federais nos estados a partir de
representacoes federais nos governos locais. E o que estd ocorrendo agora no pais com o ajusta-

mento das politicas estaduais as federais de maneira a se obter recursos federais.”

Goids: “Independentemente de qual governo estd no comando federal, agoes de educacio, satide,
habitacio estio definidas pelo planejamento governamental da Unido. As acoes estio definidas
em nivel federal e sobra pouco raio de manobra para os governos estaduais. H4 muita centrali-
zagdo na Unido e os governos estaduais apenas fazem aquilo que foi pensado e estruturado pelo

governo federal.”

Cooperacdo governos federal-municipais

Ainda no esfor¢o de apanhar visdes sobre a cooperagio federativa, foi perguntado acer-
ca de relacoes intergovernamentais entre Uniao e governos municipais, em dreas sociais
definidas pela Constitui¢io Federal como competéncias concorrentes (Artigos 23 e 24).
Grande parte da literatura sobre federalismo e descentralizacio a partir dos anos 1990
tratou de afirmar que processos de descentralizagio de politicas puiblicas deveriam ser
intensificados no Brasil com vistas ao fortalecimento do municipio, afinal, o lugar onde
mora o cidaddo. A montagem de sistemas universais para politicas de educagio, satide
e assisténcia social deve ter como motivagao esta prerrogativa de transferéncia da agao

da politica publica para o cidaddo no municipio.

Os gestores entrevistados apoiam essas teses de descentralizagdo e reforcam a
ideia de que os municipios precisam ter mais capacidade para a realizagao de politi-
cas publicas. Contudo, em seus depoimentos deixaram transparecer a frustragao sobre

as dificuldades reais para a efetivacao desta relagao. A cooperagao federativa é vista,
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em certo sentido, como um simulacro. E processo definido e conduzido pela Uniao.
Os municipios entram nesta relacao “cooperativa” apenas como executores da politica.
Também, relataram que a baixa capacidade financeira e gerencial em grande parte dos

municipios brasileiros tornou-se um impeditivo para a cooperagao.

Sergipe: “Vejo que no momento da formulagio das politicas, a cooperagio ¢ muito fraca. Nio é o que
ocorTe na etapa execugio, pois esta estd muito mais a cargo dos estados e municipios. Desse modo, a

cooperagio entre Unido e municipios é preestabelecida pela primeira e os dltimos apenas executam.”

Sergipe: “Na formulagio de politicas publicas, ficamos muito mais democrdticos. Na execugio, en-
tretanto, ndo mudamos muito. A maioria dos municipios brasileiros ndo tem estrutura e/ou com-
peténcia burocrdtica até mesmo para entrar no Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de

Repasse (Siconv) que ¢ o sistema federal para acessar convénios, para elaborar e licenciar projetos.”

Santa Catarina: “Eu sou muito municipalista. Acho que tudo que ¢ possivel fazer no municipio
deve fazer no municipio. O estado tem que descentralizar, a Unido tem que descentralizar e é 14

no municipio que tem de estar o recurso.”

Santa Catarina: “Os repasses para o financiamento de projetos favorecem muito os grandes mu-
nicipios. As pequenas cidades que no possuem gestores de alto nivel para elaborar projetos, para
angariar recursos do governo federal, sempre saem perdendo. Um levantamento de dados sobre
os convénios realizados entre governo federal e os municipais deverd mostrar que préximo a 80%

deles sdo realizados por capitais ou grandes cidades (acima de 200 ou 300 mil habitantes).”

Rio Grande do Sul: “A relagio com municipio ¢ mais complicada que com estados. Com os esta-
dos existe mais capacidade técnica para efetivar a relagio. Nao ¢ o que ocorre com os municipios,
estes tém um grande problema de capacidade operacional. Como fazer os municipios melhorar

sua gestio municipal para fazer a politica funcionar é grave desafio a ser enfrentado.”

Rio Grande do Sul: “Um grande avango nesta questio da cooperagio ¢ fundamental. Tem havido
sinais de estar em curso maior a cooperagio, mas serd preciso avangar. Creio que ¢, neste momen-
to, por meio dos grandes programas federais — com seus recursos correspondentes — que se pode

contornar a enorme precariedade de recursos nos entes subnacionais.”

Cooperagio governos estaduais-municipais: “Quando instados a avaliar a cooperacio entre o go-
verno estadual e os governos municipais no seu estado de referéncia, os gestores se revelaram “mu-
nicipalistas” pois entendem a necessidade de apoiar as agendas municipais. Em Santa Catarina,
este espirito foi mais forte por meio de afirmacoes do tipo “Tudo que o governo do estado puder

transferir para os municipios, ele deve fazé-lo.”
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Em outros estados do pais, a experiéncia de atendimento aos municipios apre-
sentam sinais mais nuancados: em Sergipe, a colaboragao entre os governos estadual
e municipais deu passos adiante apenas mais recentemente por meio da realizagao do
PPA com participa¢ao dos municipios e com viés territorial. Em Goids, a percepgao
relatada ¢ de baixa participagio do governo estadual no fortalecimento de agoes dos

municipios: “o governo estadual estd muito afastado dos municipios.”

Santa Catarina: “O governo estadual, respeitando-se suas limitagoes financeiras, deve apoiar em
todas as instincias os municipios. Deve transferir tudo para o municipio. Tudo que ¢ possivel
repassar para o municipio, deve ser feito. Deve ajudar o prefeito a fazer coisas, fazer sadde, edu-
cagio e assim por diante. E preciso municipalizar o desenvolvimento. E no municipio que mora
o cidadio, ¢ l4 que ele tem as suas necessidades bésicas para ser atendidas. E hoje no Brasil é ao
contrdrio. Quem menos tem condicoes de atender o cidaddo ¢ o municipio. E o dinheiro estd

todo concentrado em Brasilia que estd distante do cidadio.”

Santa Catarina: “O Brasil ¢ uma reptblica federativa e na verdade o governo federal entra em
muito mais frentes da politica piblica do que seria normal se envolver. O ideal seria os governos
estaduais pudessem ser mais fortalecidos para executar politicas publicas seguindo algumas diretri-
zes nacionais. O governo federal entraria apenas em algumas 4reas mais estratégicas e os governos

estaduais, articulados com municipios, fariam a execucio e até o desenho de politica publica.”

Rio Grande do Sul: “O papel de perceber as demandas da populagao, dando respostas, estimulando
os municipios, convidando-os a participar de nossa visdo de desenvolvimento sustentdvel. Mesmo
que ndo seja definitiva, pois todo o processo de desenvolvimento enddgeno tem que ser produzido

de dentro para fora, entretanto, o papel do governo estadual de estimular pode ser decisivo.”

Sergipe: “Em nosso estado temos uma boa experiéncia recente com a elaboracio do governo
estadual, junto com municipios, de um PPA participativo e territorial. Houve um exercicio de
construgio do perfil do territério a partir de suas necessidades e capacidades proprias e essa préti-

ca ajudou que os municipios pensassem a partir dos seus chamados atores principais.”

Goids: “Acho que o governo estadual estd muito afastado dos municipios. A realidade municipal,
por exemplo, do nordeste goiano ou de qualquer outra 4rea ¢ que eles ndo tém nogao do que po-
dem fazer para a captagio de recursos junto ao governo estadual. E preciso realizar uma articulagio
mais préxima do governo estadual com os municipios: a capacitagio dos técnicos municipais, por

exemplo, ¢ frigil e nio permite o conhecimento adequado das estruturas estaduais de governo.”
p g p q g

Sergipe: “Se os governos estaduais tivessem capacidades institucionais adequadas, teriam por

obrigaciao fazer o desenvolvimento institucional dos municipios de maneira que estes pudessem
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acessar, nesta fase de vacas gordas, o grande volume que o setor publico brasileiro estd tendo de di-
nheiro para fazer investimento. Infelizmente muitas dessas oportunidades sio perdidas por falta de

capacidade institucional. O estado nio tem tais capacidades e nao consegue ajudar os municipios.”

Sergipe: “Entendo que o governo estadual tem que trabalhar em parceria com os municipios,
mas a questdo da divisio do bolo tributdrio precisa ser analisada para que seja compativel com
as atribui¢des. Atualmente, os municipios tém muitas atribui¢cdes e poucos recursos. Os estados

também tém dificuldades financeiras.”

Consércios intermunicipais: “O reconhecimento ¢é geral entre os entrevistados de que o mecanis-
mo do consércio pode dar contribuicio para vérios dos problemas enfrentados pelos municipios.
Em primeiro lugar, reconhece-se a necessidade de evitar as solugoes individuais para vdrios dos
problemas a serem enfrentados, reduzindo-se custos de maneira dramdtica quando agdes sio
compartilhadas. Em segundo lugar, a consolidagio da prética do consorciamento terd que enfren-

tar o deficit de capacidade institucional e gerencial em grande parte dos municipios.”

Os relatos sugerem ademais, ainda que de maneira nao tao explicita, que os mu-
nicipios estdo trabalhando em parte muito inicial da curva de aprendizado dos consér-
cios. Os incentivos institucionais para a adesao a agao compartilhada nio estao claros e

nem sempre sao vistos como num jogo ganha-ganha.

Sergipe: “A resposta ¢ sim para as duas indagagoes. H4 problemas a serem ditos, contudo. Aqui
em Sergipe, por exemplo, a secretaria estadual do meio ambiente e recursos hidricos estd conse-
guindo fazer com que disputas politicas fiquem um pouco de lado e os prefeitos ratifiquem os
consdrcio regionais (dos territdrios) para resolver o problema de residuos sélidos, das lixeiras e
aterros sanitdrios. Entretanto, chega-se na assinatura do consércio tudo bem. Quando é hora de
opera-lo, comega tudo a parar. Por qué? Vem o né institucional. Nao h4 capacidade institucional,

nio tem equacionamento de custos e de gestdo para tocar este empreendimento.”

Sergipe: “Com certeza o governo estadual deve apoiar este processo. E solugio interessantissima
8

para os municipios. A maioria dos municipios brasileiros é de pequeno tamanho de populagio e

as solugoes individuais para problemas terminam por ser caras. Se se faz um consércio fica mais

barato, ganha-se em eficiéncia e economia de recursos.”

Rio Grande do Sul: “Sim, sim. Acontece que as demandas organizadas de forma coletiva sio a me-
lhor maneira de se fazer politica publica chegar ao conjunto dos municipios. S6 no RS sio mais de
490 municipios, a dinimica de controle dos municipios, as particularidades de tamanho (grandes,

médios e pequenos) dificulta este processo. E necessdrio aprofundar o esfor¢o de consorciamento.”
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Sergipe: “A questao do consércio intermunicipal ¢ uma necessidade. Questoes como lixo e trans-
portes urbanos precisam ser tratadas com um formato intermunicipal. Sio solugées institucionais
criativas que a gente deve tentar estimular. O governo do estado tem atuado como catalisador
destas coisas. Sou favordvel a expansio destes consércios municipais. Os prefeitos, pelo que vejo,

sdo favordveis a estas questoes. Eles tém encontrado solugoes para seus problemas.”

Goids: “Embora concorde com a necessidade de estimular o consorciamento, aqui em Goids,
entretanto, esta ¢ uma prética pouco estimulada. Seria uma grande saida para a melhoria dos

resultados da politica pablica.”

Goids:m “Acho que sim, deve ser estimulado. Existe uma lei dos residuos sélidos que ¢ nacional e
tem o municipio que nio tem condi¢des de realizar aquilo que estd previsto. Entéo, eventualmen-
te, outro municipio ou até mesmo o governo estadual que tiver o equipamento, a infraestrutura,
ou os recursos para realizar a necessidade enfrentada pelo municipio especifico, por meio da acio

consorciada, o problema teria solu¢ao.”

Outra perspectiva possivel para a prética de consércios é que poderia ocorrer en-
tre governos estaduais e voltados para a cooperagao em agdes que visam impactar terri-
térios com caracteristicas préprias para além de uma mesma jurisdi¢io estadual. Alguns
casos possiveis estariam, mas nao somente, no 4mbito das questdes ambientais — gestao
de recursos hidricos em rios ou cursos de dgua que perpassam simultaneamente mais de

um territério estadual. A pergunta realizada aos gestores foi a seguinte.

Arenas politicas cooperativas entre governos estaduais

A ideia de cooperacio entre governos estaduais, regra geral, foi bem recebida. Os co-
mentdrios apontaram para a oportunidade e os beneficios potenciais de tal experiéncia
de cooperagao interestadual. Contudo, um sem-ntimero de objegoes é apresentado para
explicar por que nio tem ocorrido a contento e por que razdes ainda nio serd mais
amplamente perseguida. Volta-se ao diagndstico inicial de que como os recursos estao
concentrados no governo federal, os governos estaduais permanecem limitados em sua

autonomia para investir em parcerias de cooperagdo entre si.

Goids: “Sem o envolvimento do governo federal, a cooperagao se tornard muito dificil. Existe
uma dependéncia muito grande com relagio a Unido por conta de recursos financeiros, mas tam-
bém técnicos e de gestdo. Logo a cooperagio dard mais certo se o parceiro for aquele que detiver

mais recursos para serem captados.”
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Sergipe: “Tem que se apostar nisso. Os estados tém que se capacitar para fazer isso. Falta autono-
mia financeira e operacional para que isso ocorra, mas é funcio dos governos estaduais persegui-

rem este modo de cooperagio.”

Sergipe: “Gostaria que fosse uma alternativa vidvel, mas falta ainda a cultura de aproximagao. No
Nordeste, existe, por exemplo, um férum dos governadores efetivo; o que ai estd infelizmente
funcionando muito mais como um espago de pressio politica da regido sobre o governo federal

do que como busca de solugio autdénoma.”

Rio Grande do Sul: “Devemos pensar nas articulagoes nao somente de governos estaduais e muni-
cipais, mas também entre governos estaduais e o federal. Caso contrdrio os resultados ficardo abai-

xo do esperado. Devemos sim enfrentar e produzir arenas de cooperagio entre os entes federados.”

Participacdo da sociedade na estratégia de desenvolvimento

Perguntou-se aos gestores estaduais pela forma e intensidade com que a sociedade,
vista a partir de seus cidadaos comuns, e o empresariado local apoiam e participam da

elaboragao e execugio das estratégias governamentais.

Os entrevistados reconhecem as mudancgas operadas em governos recentes no
sentido de incorporar a participacao da sociedade civil na elaboragao e deliberagao de
politicas publicas, Em Sergipe, as conferéncias municipais e regionais foram decisivas
na elaboragao dos planos estaduais. Nos demais estados, também os processos confe-
renciais estao sendo ampliados e aprimorados como instrumento da efetiva participa-
¢ao popular. Sendo processos recentes, os erros de conducio e falhas metodoldgicas
para gerar uma participagao social efetiva tém sido reconhecidos. Em Santa Catarina,
por exemplo, foram feitas criticas a experiéncia local neste quesito em fungao “do baixo
nivel de cidadania” da populagao que agiria como empecilho a participa¢io democrdti-
ca, pois contribuiria para a participagao de segmentos politicos ou sociais representan-

tes de interesses particulares e nio expressivos do conjunto dos anseios da populagao.

Quanto a relagdo governo-empresariado, as respostas apontam para a verificagio
de uma relagdo muito préxima e frequente entre estes dois entes. Vdrias agendas dos
empresdrios sao atendidas pelos governos diretamente por meio das secretarias de de-
senvolvimento econémico, ou de agricultura, ou de inddstria. Os féruns empresariais
para vocalizagdo das suas demandas foram citados como elementos da facilitagao da

relagdo governo-empresariado em alguns estados.
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Gestores comentam que o padrao de relagao governo-empresariado deveria sofrer
algumas alteragoes deixando de ser um mero atendimento de demandas pontuais por
mais justas que estas sejam (por exemplo, isengdo fiscal e crediticia, apoio as expor-
tagdes etc.) para utilizagio de medidas de estimulo horizontais para o setor privado.
Ademais foi comentado que os governos estaduais deveriam apoiar menos as empresas
consolidadas e dar maior preferéncia para aquelas que se debatem para crescer (micro
e pequenas empresas) assim como dar maior atengao as empresas de base tecnoldgica

e de inovagio que representam a formagio de um tecido empresarial novo no estado.

4.4.3 Capacidades politico-institucionais: intencionalidades e instituicdes estaduais
para o desenvolvimento

Esta parte das entrevistas se dedicou a mapear a compreensio de gestores estaduais
acerca da dimensao politico-institucional das capacidades estatais necessdrias para o
desenvolvimento de politicas ptblicas. O debate sobre a interven¢ao governamental no
atendimento de politicas pablicas esteve durante grande parte da histéria brasileira sen-
do dirigido essencialmente por questoes econdmicas (disponibilidade e aplicagao de re-

cursos econdmicos e financeiros) e/ou juridico-legais (legalidade dos atos do governo).

Parte da literatura contemporanea vem alertando para evidéncias de que elemen-
tos politicos e institucionais relacionados com compromissos assumidos por coalizoes
de atores, bem como pactuagoes acerca de escolhas de prioridades de politicas publicas
refletem de maneira decisiva para o sucesso de acoes de governo. Decorre deste idedrio
que a consolidagao de regras politicas devidamente instituidas ou institucionalizadas

produz direcdo e sentido para a aplicagao de politicas publicas.

Nesse contexto, as institui¢des que visam produzir orientagoes, estratégias e defi-
nigao de escolhas a serem aceitas por maiorias da populagao assumem cardter de suma

relevﬁncia para os governos.

As questoes apresentadas a seguir procuram avaliar a percepgao dos gestores pu-
blicos sobre a institucionalizacdo do desenvolvimento. Em outras palavras, procura
entender se existe um esforgo institucional claro, objetivo e compartilhado para refletir,
orientar e planejar o desenvolvimento estadual, bem como uma preocupagio com a

formacio e qualificacio dos servidores publicos do estado em foco.
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Em primeiro lugar veio a preocupagio em perceber se hd clareza por parte do en-
trevistado sobre que tipo de institucionalidade estd responsdvel por produzir o sentido

estratégico e a orientagdo das politicas ptblicas no territério estadual.

Instituigdes estaduais que procuram refletir, orientar e planejar o sentido do de-

senvolvimento em seu territério

As respostas convergiram para a secretaria de planejamento como 6rgao respon-
savel por realizar esta tarefa. Em Sergipe, Santa Catarina e Goids, o cardter estratégico
da pasta de planejamento foi explicitado e, de maneira subsididria, foi ressaltado o
cardter relevante da drea (secretaria, agéncia etc.) de desenvolvimento econémico como
instrumento de realizagao de estratégias de desenvolvimento. No Rio Grande do Sul,
ademais do planejamento, novas institucionalidades foram apontadas com destaque
para a existéncia de um conselho de desenvolvimento social, que opera nos moldes

existentes no governo federal.

Deve-se ser mencionado sobre as institucionalidades necessdrias ao desenvolvi-
mento, que em varios momentos da entrevista, gestores registraram a recomposicao
gradual — eventualmente limitada — da fungio planejamento nos governos estaduais.
Numa linha do tempo, ressaltou-se a instauragio do PPA, ainda nos anos 1990, no go-
verno FHC, como requisito para a elaboragao da peca de planejamento. Na sequéncia,
nos anos seguintes, a consolidagao desta pritica passou a gerar rotina e previsibilidade
para esta funcio governamental. Quando sobreveio o periodo de fartura de recursos,
na década de 2000, o planejamento passou a ter sentido muito mais estratégico que
no passado ao formular e protagonizar, em varias experiéncias estaduais, inovagoes de

politicas requeridas pelas administragdes.

Goids: “A secretaria de gestdo e planejamento tem o papel de articular as politicas pensadas e
executadas pelas demais secretarias e 6rgaos puablicos. Ela normatiza o conjunto do planejamento

estadual.”
Sergipe: “A secretaria de planejamento faz o global, isto é, confecciona o plano plurianual.”

Sergipe: “Outras secretarias estaduais realizam estratégias mais setoriais como a de desenvol-
vimento econdmico que se utiliza da companhia de desenvolvimento industrial e de recursos

minerais do estado para atragio de investimentos empresariais. Na drea agricola, a companhia
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de recursos hidricos que gerencia os perimetros irrigados e constrdi represas, reservatdrios de
4gua para os produtores. A secretaria de agricultura em trabalhando a politica de assentamentos
agricolas. Pode-se citar também a importante agio da secretaria de ciéncia e tecnologia para o

desenvolvimento da pesquisa e formagao de profissionais pesquisadores no estado.”

Santa Catarina: “A secretaria de planejamento tem papel estratégico de formulago de todas as agoes
setoriais. A secretaria de desenvolvimento regional que tem ramificagées em todo o territério e con-

tribui para a operacionalizacio da transversalidade das agoes setoriais nas vérias regides do estado.”

Rio Grande do Sul: “A Agéncia de Desenvolvimento Estadual patrocina e congrega a inducio
do investimento e os incentivos fiscais. O Conselho de Desenvolvimento Social, aos moldes do

governo federal, tem papel relevante na orientagio de trajetérias desejadas.”

Para levar a efeito a fun¢ao planejamento, um corpo dirigente precisa estar re-
crutado e preparado para realizd-la. A crise mais geral do setor publico brasileiro que
se prolongou, de maneira mais critica, entre os anos 1980 e¢ 1990, desmobilizou forte-
mente a burocracia preparada para esta tarefa. Seria preciso reconhecer, pois, a necessi-
dade de novos recrutamentos de pessoal qualificado para que as estratégias vislumbra-
das pudessem sair do papel. Foi, em fung¢ao desta percep¢ao, questionado aos gestores
como encaravam esta questao e o que estava sendo (se é que algo estava) sendo feito
para sua superagao.

Processos de recrutamento, treinamento e qualificacdo da burocracia das instituicoes
estaduais refletem, orientam e planejam o sentido do desenvolvimento em seu
territorio?

As respostas foram conservadoras e acentuaram aspectos negativos da questao. Afir-
mou-se, em varios estados, que a situagio de vulnerabilidade permanecia no horizonte
da gestdo em governos estaduais, a despeito de avangos recentes. Reconhece-se que vi-
rios governos estaduais criaram e/ou fortaleceram a carreira de gestor de planejamento
apontando inicialmente para mudangas do padrio de comportamento no setor ptblico
que, no entanto, posteriormente se frustrou. A verdade ¢ que a situago fiscal apresen-
tou melhoras na década de 2000, mas nio em escala suficiente para o recrutamento e a
selecao continuados no tempo. Ademais pouco se avangou na qualificagao e no treina-
mento constante da burocracia estadual.

Reconhece-se, que a importincia assumida pelas politicas sociais em educagio,

satde e assisténcia social no conjunto das politicas pactuadas federativamente, implicou
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gastos crescentes em custeio e em pessoal. Concursos e selecoes foram realizados nestas
dreas especificas — que sio muito demandantes de mao de obra — e findaram por concor-
rer com demais dreas estratégicas na absor¢io de pessoal qualificado. Os orgamentos em
vérios governos estaduais passaram a apresentar rigidezes pronunciadas de tetos minimos
cada vez mais elevados para o gasto com pessoal o que prejudicou a politica de absor¢ao

de burocracia com fun¢io mais estratégica, melhor remunerada e de maior qualificagao.

As respostas geradas nas entrevistas, enfim, apontam para um quadro que ainda
merece preocupagoes. Os avangos foram pontuais e irregulares. Quando o recrutamen-
to e a selegao foram realizados, seguiu-se de pouca énfase no treinamento; ou vice-versa.
Concursos em dreas setoriais de politicas pablicas foram realizados, mas as dreas de ca-
rater estratégico de formulacio e execucio de politicas tiveram menor aten¢io quanto

a incorporagao de servidores de elevada qualificacao.

Sergipe: “A gestdo e o planejamento no estado estao comprometidos pela absoluta falta de recru-
tamento, selecdo e treinamento de pessoal qualificado. A carreira de gestor governamental existe
no estado, mas houve um tnico concurso hd mais de uma década sem renovagao posterior. Nos
anos recentes, houve concursos para professores tempordrios na educacio e a fundagao estadual

de satde realizou contratacdes para o SUS no estado.”

Rio Grande do Sul: “Estamos muito vulnerdveis neste aspecto da burocracia. Os processos de
qualificagio e treinamento sdo frégeis e raros. As secretarias estdo muito centradas nos cargos de

confianca e por isso hd muito rotatividade. Nao hd corpos funcionais estdveis.”

Rio Grande do Sul: “Vejo uma situagio generalizada de pentria na gestdo de pessoas e do RH
no estado do RS. Para superar esta questio, seria preciso profissionalizar a relagio com o cidadao;
tem que ser uma honra dar uma prestacio de servigo para o cidadio, seja no Executivo, no Judi-

cidrio ou Legislativo.”

Santa Catarina: “Essa questiao do recrutamento e treinamento dentro do servico publico é um
q ¢
problema desde a realizacio do concurso pablico até a entrada no servigo. As pessoas sdo treinadas

e capacitadas e ficam ociosas ou alocadas em dreas para as quais elas nio estao melhor adaptadas.”

Goids: “Houve avan¢o no recrutamento e treinamento da burocracia. A realidade agora ¢ de
realizagdo de concursos publicos. A escola de governo tem feito diferenca no treinamento dos

servidores. O momento atual é bom e reflete no atendimento ao cidadio.”
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Goids: “Tem que ser uma busca permanente pela capacitacao dos gerentes e dos colaboradores. A me-

ritocracia é dimensao fundamental e deve ser mais reforgada no recrutamento de quadros publicos.

A apresentacio e materializagio das a¢oes de formulacio do planejamento ga-
nham formas concretas em documentos de governos quer sejam feitos para consumo
interno da burocracia estatal, quer sejam para destinagao publica mais geral de presta-
¢ao de contas das a¢oes do governo. Hd, pois, preocupacio do gestor com a elaboragio
de registros de suas proprias agdes? Que representagoes tomam as ideias produzidas
por préticas disseminadas entre corpos gerenciais de governos estaduais neste periodo

recente da vida politica e institucional brasileira?

Principais documentos produzidos nos anos recentes por instituicoes estaduais de
planejamento

Ficou claro aqui que os gestores estaduais reconhecem a importancia e a ritualistica de
elaboracio dos PPAs para o processo de planejamento dos governos. Adicionalmente
aos PPAs, planos de desenvolvimento de longo prazo (dez ou mais anos) sao também
realizados pelos governos estaduais como referéncia de agao. Mas nota-se certa descren-
¢a, registrada em alguns depoimentos, com relacdo a tais referéncias de planejamento
de longo prazo. Explicagdes dadas é que o exercicio do longo prazo, regra geral, acaba
por ser vitima de descrédito pelo desenrolar das acoes e prdticas governamentais do dia
a dia; as quais retiram, em funcio de urgéncias nio planejadas, o cardter prioritdrio e

orientador do instrumento de longo prazo.

H4 duas outras consideragdes a serem feitas. Uma é que diz respeito a inovagoes
do planejamento com a retomada de experiéncias em alguns estados de planos de de-
senvolvimento territorial. Prética de planejamento que havia sido posta de lado desde
os anos 1980.

A outra consideracio ¢ do entendimento, por alguns dos entrevistados, da dife-
renga entre o plano e o planejamento. Na verdade, foi comentado que diversos docu-
mentos de planos tém sido elaborados por governos, os quais tém, contrariamente as
expectativas, tido pouca utilidade concreta. Isto ¢, sao planos que nao se transformam

em prética de planejamento.
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Sergipe: “Em Sergipe, os planos plurianuais de 2008-2011 e de 2012-2015. Também o plano
de desenvolvimento de Sergipe (2007-2017) ¢ oito planos de desenvolvimento dos territdrios. E
preciso considerar que o plano de desenvolvimento ao cobrir um periodo de dez anos pretendeu
ir além do curto prazo dos PPAs. Ele pensou as acoes privadas e das grandes instituigées publicas

federais no estado. Nio ¢ somente o setor publico, pensou o estado como um todo.”

Santa Catarina: “Todas as 36 secretarias regionais do estado criaram seus planos de desenvolvi-
mento regional em 2004 e novamente em 2013. Nesses documentos, estao contidas as principais

metas, agoes ¢ indicadores de cada regido.

Rio Grande do Sul: “Existe um conjunto de iniciativas no Estado de documentos de planeja-
mento, mas nio sio levados adiante. Nao ¢ uma questao de produzir contetido, é uma questio

de fazer as coisas acontecerem. Nao ¢ ficil e tem sido uma atividade pouco exitosa no governo.”

Goids: “Aqui tém sido importantes os planos plurianuais (PPAs) e o documento do planejamento de

longo prazo (Goids 2020), os quais apresentam referéncias para pensar a politica publica no estado.”

Governo estadual, sociedade e empresariado

No 4mbito da reflexdo sobre as relacoes federativas no pais, além das interpelagoes
sobre as relagdes que se estabelecem entre esferas de governos, surge como relevante
a dimensdo prépria das relagoes entre governo estadual e setores da sociedade e do
empresariado. E reconhecido que parte do éxito na etapa de execugio de politicas
publicas estd na importincia da pactuagao e da cooperagao realizadas com a sociedade

em sentido amplo.

Modelos de implementagio de politicas piblicas realizados de cima para baixo
sem a consulta e pactuagio prévias com os cidadaos tendem a ser pouco efetivas e apre-
sentar fracos resultados. Cada vez mais se reconhece na gestao publica contemporinea
que negociagdes e pactuagoes em arenas politicas abertas e democrdticas devem prece-
der as etapas de execugdo. Garante-se, desse modo, o comprometimento da sociedade

com a execugao e com os resultados da agao realizada.
O questionamento realizado buscou a percep¢io dos gestores piblicos sobre a

interacio governo estadual e sociedade, procurando identificar a existéncia de mecanis-

mos de participagio social e de vitalidade na vida social.
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O papel da sociedade na formulacio, implementagao e avaliacao da estratégia

estadual de desenvolvimento

Os esforcos de planejamento em governos estaduais vém incorporando de manei-
ra crescente os processos conferenciais temdticos para a colheita de demandas e contri-
bui¢oes dos cidaddos. Tem havido uma mudanca de comportamento bem perceptivel
nas administra¢oes estaduais e mesmo nas municipais na tltima década. Os resultados,
como se deveria esperar, nao se apresentam em mesma dire¢ao, nem em similar inten-

sidade nos vérios estados pesquisados.

Em Goids, afirmou-se que a populagio teve maior espago para cooperagio na
formulagao de propostas ao governo e menos no monitoramento das agoes e do uso de
recursos or¢amentdrios. Contudo, a sociedade tem se tornado mais vigilante das agoes

governamentais e passou a cobrar resultados.

Em Sergipe, a presenca da sociedade foi vista na crescente participa¢do nas con-
feréncias municipais e sub-regionais realizadas. Neste estado, foi em nimero de 75
as conferéncias municipais para discussao de demandas de politicas publicas, o que
contribuiu para a consolida¢io da prdtica do planejamento territorializado. Foi reco-
nhecido que, também neste estado, os instrumentos para avaliagao social sobre a agao

governamental tiveram fraca utilizacao.

Em estados da Federagao onde as prdticas de debate aberto das agoes do governo
com a sociedade sio mais consolidadas, como em Santa Catarina e Rio Grande do Sul, o
relato expresso pelos gestores ¢, ao lado do reconhecimento da importincia de maior par-

ticipagio social, de desconfianca e certo descrédito com o processo de pactuagio social.

Goids: “A sociedade estd mais consciente e cobrando mais resultados e mais transparéncia dos
assuntos publicos, por isso o governo vem mudando seu comportamento. Nota-se aqui no estado
que hd maior participacio da populagio na formulacio de propostas, mas ainda nio adequada-
mente no monitoramento de resultados. Os conselhos municipais e sociais tém grande impor-

tAncia, comegaram no governo FHC e tiveram avangos no governo Lula. E tém feito diferenca.”

Goids: “E fundamental quando a sociedade avalia o governo. Ela precisa discutir os rumos pro-
postos e também deve realizar mais cobrancas quanto ao papel do estado. As midias sociais tém

papel relevante para facilitar as cobrancas sobre politicas publicas e isto deve ser estimulado.”
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Sergipe: “A experiéncia em Sergipe nos anos mais recentes tem sido muito qualificada. Foi elabo-
rado e executado um método de planejamento territorializado e participativo com conferéncias
municipais (em nimero de 75), em seguida foram feitas oito conferéncias territoriais e finalmen-
te a estadual. Nas conferéncias municipais, base de todo o movimento conferencial, foram eleitos
e institucionalizados delegados municipais (o prefeito, o presidente da cAmara de vereadores e
dois representantes escolhidos pela comunidade). Desse modo foi construido um PPA voltado
para o desenvolvimento de cada territério e se aprofundou uma cultura de cooperacio e de incia-

tivas coletivas para o territério sub-regional.”

Ainda sobre Sergipe outro entrevistado comentou:

“houve papel importante da sociedade na formulagio dos planos de desenvolvimento territo-
riais. Note-se que a participagio da sociedade foi muito evidente em vidrias conferéncias setoriais
ocorridas, como de satde, da mulher, desenvolvimento regional e outras. Entretanto, ¢ preciso
admitir, o estado ndo conseguiu montar um arcabougo organizacional que pudesse dar conta do

acompanhamento das etapas de implementacio e avaliacio.

Santa Catarina: [O entrevistado tem postura descrente com relagio ao tema. Ele acha que a socie-
dade poderia e deveria participar mais, entretanto, no é o que tem sido visto.] “O papel dela [da
sociedade] € crucial e deveria ser muito mais executado. Mas nao acontece porque hd um baixo
nivel de cidadania da nossa populagio. H4 processos conferenciais em nosso estado, a propria
Assembleia Legislativa realiza um processo de audiéncias publicas, contudo, sdo institui¢des, or-
ganizagoes nio governamentais (ONGs) e grupos de classe que comandam o processo e tendem
a defender seus interesses. Ou até mesmo os servidores ptblicos que agem também em defesa de

interesses préprios. A populagio, a sociedade civil, em si ndo participa.”

Rio Grande do Sul: [O entrevistado destaca a questao da constru¢io da credibilidade para que
a sociedade venha a participar e contribuir para as a¢des do governo.] “Para tudo, e em especial
para o desenvolvimento, se a populacio, a sociedade ndo acreditar serd muito dificil. E preciso

fazer a sociedade acreditar que as agoes do governo vio efetivamente melhorar suas vidas.”

O papel do governo estadual para a formacao e o fortalecimento do empresariado com
atuacao em seu territorio

As avaliagoes feitas pelos entrevistados, regra geral, sinalizam para a existéncia de parce-
rias muito préximas entre governos estaduais e empresariado. Entretanto, esta relagao
estd voltada para o atendimento de demandas pontuais dos empresarios, resolugao de
suas dificuldades, mas sem sentido estratégico mais delineado. Nao hd ou hi pouco es-

forgo, por exemplo, de formagio de um novo tecido empresarial desde o ber¢o voltado
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para a percepgdo de novos setores produtivos no estado ou para a identificacao de uma

nova territorialidade.

Em todos os governos estaduais onde se realizou entrevista reconhece-se que o
empresariado tem ligagoes fortes com a respectiva administracio governamental. Em
Sergipe, as secretarias de governo ligadas diretamente aos setores produtivos sio em
grande niimero, entre elas, a de agricultura e a de industria e comércio. Neste estado, o
governo tem atuado em duas frentes: a dos incentivos fiscais para fortalecimento da pe-

quena e média empresa e das compras governamentais para incentivar a produgio local.

Em Santa Catarina, o gestor refletiu que énfase da politica ao setor produtivo deve
ser canalizada mais para empresas de inovagao tecnoldgica e incubadoras e menos para as
grandes empresas jd consolidadas. O que o entrevistado tem em mente, portanto, ¢ a re-

novagao do tecido empresarial no seu estado em bases tecnologicamente mais avangadas.

No Rio Grande do Sul, o entrevistado afirmou que o governo tem um poderoso
instrumento de estimulo ao parque produtivo local por meio das compras governa-
mentais (isto é, do seu orgamento préprio). Este mecanismo deveria ser utilizado da

maneira mais justa possivel para atender o maior niimero de produtores estaduais.

Por fim, em Goids, foi citado que o governo teria criado um férum empresarial

para discussao permanente de assuntos de interesse do setor privado.

Sergipe: “O leque de secretarias e érgaos da esfera estadual de governo diretamente ligados ao setor
produtivo é grande. A secretaria de agricultura que trabalha diretamente com o produtor rural
(grande, médio e pequeno) e com o assentado. A secretaria de industria e comércio que trabalha
com arranjos produtivos. Mas se o governo organiza suas instituigoes para o fortalecimento do em-
presariado, ele nio estd devidamente atento a questao da formacio do empresariado para que este

participe de um arranjo produtivo e desenvolva relagoes de cooperagio intersetorial, por exemplo.”

ergipe: “Vejo o governo estadual atuando em virias frentes. Cito duas mais visiveis: o trabalho
S
de fortalecimento das micro e pequenas empresas por meio do incentivo fiscal, da diminuicio

de impostos e a utilizagio do poder de compra governamental para incentivar a produgio local.”

Santa Catarina: “Em principio, creio que é preciso balizar, no pafs como um todo, a questio tri-

butdria para evitar a guerra fiscal. Quanto ao papel mais do governo estadual algumas mudancas
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importantes deveriam ser realizadas. O apoio a grandes empresas j4 consolidadas deveria ser evita-
do ¢ os recursos e esforgos canalizados para a inovagao tecnoldgica, apoio a incubadoras e empresas

de nivel universitdrio.”

Rio Grande do Sul: “O papel importante para o governo estadual é de criar abertura para didlogo
e de construgao de uma politica de estimulos, justa e indutiva do desenvolvimento. Ademais, nas
relagdes de entrega entre governo e setor privado, ter rigor na fixacio de pregos nos processos lici-
tatérios e estabelecer uma relagio ganha-ganha: o empresariado vai realmente receber pelo servigo
prestado e como contrapartida o empresariado devolve o servico e o produto que se espera da

contratagio do servico.

Goids: “O governo estadual foi muito inteligente quando criou o férum empresarial. Aqui no
estado, o férum empresarial tem seis instAncias de discussio bastante ativas, que tém resultado
num excelente didlogo com o governo. Quando a classe empresarial quer, por exemplo, propor

algo, como reducio de aliquotas do ICMS, ela recorre ao férum para consulta e debate.”

4.4.4 Capacidades governativas econdmico-fiscais: a restricao das finangas publicas

As questoes a seguir problematizam a percepgao dos gestores publicos sobre as financas
publicas estaduais, procurando identificar problemas antigos e cronicos no plano fis-
cal, bem como as a¢oes governamentais para ampliar a arrecadagao tributdria estadual.
Naio somente a visdo dos gestores sobre as limitacoes e os obstdculos enfrentados pelos
governos estaduais na condugio de sua politica orcamentdria é inquirida, mas também

as estratégias de ampliagdo dos recursos existentes em cada momento para o governo.

O pano de fundo para as finangas estaduais no pais é sabidamente restritivo:
desde a renegociagao das dividas estaduais junto ao governo federal no periodo 1997-
2000 e adogao de uma solucdo definitiva para a questdo até a absor¢ao por este tltimo
das dividas estaduais com a contrapartida de que os estados aceitassem um conjunto de
regras de controle de suas finangas, o qual envolveu desde impossibilidades de realizar
divida nova por um periodo predeterminado até controle de despesas com saldrios,
passando por imposi¢ao de tetos mdximos para gastos salariais e para a relagao receita

corrente liquida/divida liquida.
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Fatores que historicamente dificultam o equilibrio das financas publicas estaduais

A leitura do quadro de restricoes das financas estaduais apresenta vdrias convergéncias
q ¢ ¢ g
das falas dos gestores publicos nos estados pesquisados. Em primeiro lugar, o motivo
mais forte e mais preocupante para o gestor é do peso do gasto previdencidrio no con-
junto do orcamento estadual. No Rio Grande do Sul, o gestor entrevistado comenta
que “a previdéncia custa R$ 6 bilhées por ano” e o “servigo da divida custa outros R$ 5
bilhoes” dai ser impossivel retomar a capacidade de investimento com tio grande fardo
g

sobre o orcamento.

Em Sergipe, o diagnéstico também apontou a previdéncia como seu maior pro-
blema. O deficit gerado por esta rubrica nao apenas compromete o equilibrio fiscal do
governo como retira recursos que alternativamente iriam para as dreas sociais em aten-
dimento as camadas mais pobres da populagio.

Um dos entrevistados, ainda em Sergipe, ponderou, contudo, que o baixo cresci-
mento econdmico, em 2011 e 2012, ao impactar sobre a arrecadagio tributdria tornou
o quadro das finangas mais precdrio pelo lado da queda das receitas. No plano federal, a
queda de arrecadagao levou a diminuigdo de transferéncias constitucionais para estados
e municipios (FPE e FPM). O desequilibrio das finangas publicas passou a se apresen-
tar nao apenas do lado da despesa (rigida e em ascensio), mas também pelo lado da

receita (em queda).

Outros elementos citados como responsdveis pelos atuais desequilibrios nas fi-
nangas estaduais foram o excesso de vinculagdes orcamentdrias e as pressoes por au-
mentos reais de saldrios para categorias de servidores publicos. Em Santa Catarina,
reclamou-se das vinculagdes que se apresentam na forma de recursos carimbados para
o legislativo estadual, mais os 25% constitucionais do orgamento para educagdo, mais
12% do orgamento para a saude. Segue-se a estas a vinculagao de recursos para a drea
de ciéncia e tecnologia (C&T). Desse modo sobraria pouco para investimento e aten-

dimento a demandas mais prementes da populacio.

Rio Grande do Sul: “No nosso estado, a questdo premente ¢ a previdéncia. No Rio Grande do
Sul, a previdéncia custa R$ 6 bilhées por ano. Pense nos investimentos que seriam realizados com
este montante de recursos. Em segundo lugar, o custo da divida junto ao governo federal, que

precisa ser equacionado. O servico da divida custa outros R$ 5 bilhées por ano.”
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Santa Catarina: “Temos no estado um excesso de vinculagoes or¢amentdrias e, portanto, um raio
de manobra bastante reduzido para atender as demandas da populagio. Recursos carimbados
para a Assembleia Legislativa, 25% do or¢amento para educagio, 12% para satide. A perspectiva
de usar o orcamento ¢ muito reduzida. Somam-se a este quadro de obrigagoes constitucionais, as
vinculacoes legais. Aqui em Santa Catarina hd a vinculagio de recursos para a drea de ciéncia e

tecnologia. No final, sobra muito pouco para atender s demandas da populagio.”

Santa Catarina: “Os repasses intergovernamentais de recursos sio empecilho para o equilibrio
das financas do estado. Se os recursos arrecadados ficassem no préprio municipio ou no estado,
os beneficios seriam maiores. Com autonomia os municipios ou estado colheriam externalidades
positivas da possibilidade de uso dos recursos tributdrios gerados. As transferéncias intergoverna-

mentais s30 o fator mais prejudicial atualmente.”

Sergipe: “Atualmente, creio que o vem desequilibrando as financas estaduais ¢ a previdéncia. A
previdéncia estd gerando um deficit muito grande e comprometendo o equilibrio fiscal do estado.
Recursos que teriam usos alternativos em investimento ou no custeio da mdquina, no custeio de

hospitais, de espagos esportivos e lazer, tém que ser transferidos para a previdéncia.”

Sergipe: “A previdéncia ¢ o grande né das finangas estaduais hoje. O cofre tem que sustentar os
inativos a partir das arrecadagées dos ativos, que nio sio suficientes. Ademais, os recursos trans-

feridos para demais poderes também tém peso grande nas finangas.”

Sergipe: “Para responder a esta questdo, os aspectos do lado da receita e da despesa devem ser
considerados. Do lado da receita, hd o baixo crescimento econdémico e da arrecadagao tributdria
federal em 2011 e 2012. Ainda mais quando o governo federal faz cortesia com o chapéu alheio
com a concessio de desoneragoes e outros instrumentos e vem retirando parte de recursos dos
estados. Sergipe no dltimo governo perdeu cerca de R$ 300 milhées, o que nao é pouco. Do lado
da despesa, as carreiras do servidor publico mais importante tém feito pressoes salariais (saide e
educacio como os casos mais fortes). E também a questdo previdencidria vem se tornando cada

vez mais grave.

Para recompor a perda de receitas ou atenuar a queda em curso, os governos esta-
duais se encontram com pouca margem de atuagao. As medidas mais comentadas estao
ligadas a busca de aumento da arrecadagio por melhoria dos instrumentos de andlise
e cobranga de sonegagao ou por renegociagio de dividas inscritas. Grande nimero de
entrevistados citou a utiliza¢io e/ou implantagio da nota eletronica como meio efetivo

de aumento da arrecadacio.
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mota,

A possibilidade de realizagao de empréstimos junto a bancos publicos foi mais re-

sendo citada em Sergipe. Contudo o gestor ponderou que o empréstimo resolve

o problema do investimento, mas nio o estrangulamento do custeio.

Rio grande do Sul: “O governo tem buscado: em primeiro lugar, induzir e estimular a atividade

produtiva. Em segundo lugar, ampliar a fiscalizacio de impostos.”

Santa Catarina: “O estado tem atacado o problema pela via da fiscalizagio da arrecadagio de

tributos. Implantou a nota fiscal eletronica e fortaleceu a carreira dos auditores fiscais.”

Goids: “O governo estadual precisa trabalhar com inteligéncia, identificar quais sio os segmen-
tos que produzem mais riqueza para fazer monitoramentos constantes. Os grupos geradores do

ICMS sio de grande porte € pouco numerosos, portanto, precisam ser monitorados”

Sergipe: “As principais sio no sentido de acelerar o crescimento econdémico e atrair empresas.
Com a vinda de empresas hd impacto favordvel nas finangas estaduais: aumenta-se o investimento
privado, novos saldrios sao gerados e a arrecadagio se expande. De outro lado, tem esforgo gover-
namental para melhoria da capacidade de cobranca de impostos com renegociagio das dividas,
o estado vem trabalhando com a nota fiscal eletronica. O governo federal tem aberto linhas de
financiamento, como BNDES e Caixa Econdmica, mas isto resolve o problema do investimento

nio o custeio que continua estrangulado.”

Sergipe: “O governo estadual vem lutando contra a sonegacio e tentando arrecadar o que estd na
divida ativa. Tem chamado os contribuintes inscritos na divida ativa para refinanciar as dividas e

obter novas receitas.”

Financiamento do desenvolvimento. instrumentos disponiveis

Aqui se buscou o entendimento dos gestores pablicos sobre diversificacio das fontes

de financiamento do desenvolvimento estadual. As falas apontaram para o predominio

dos re

cursos proprios do tesouro estadual como fontes de financiamento das ativida-

des governamentais. Quando os governos, premidos por restri¢oes, se esforcam para

acionar outras fontes de financiamento, eles recorrem, preferencialmente, a crédito de

bancos publicos federais como o Banco Nacional do Desenvolvimento (BNDES), a

Caixa

extern

Econdmica e o Banco do Brasil. Adicionalmente, recorre-se a bancos ou agéncias

as de desenvolvimento, como a japonesa Agéncia de Cooperagao Internacional

do Japao (Jica) e também o Banco Mundial.
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Santa Catarina: “A principal fonte de financiamento sio os recursos do tesouro estadual. Secun-

dariamente vém os financiamentos internos e externos.”

Santa Catarina: “E o seu orgamento préprio a principal fonte. Mas o governo sempre busca
fontes alternativas. Por exemplo, o BNDES, a Caixa Econdémica e o Banco do Brasil sio agentes
financiadores. A Agéncia de Fomento do Estado de Santa Catarina (Badesc) e o Banco Regional
de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE) sio institui¢bes de fomento muito relevantes e
os financiamentos internacionais como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), o
Banco Internacional para Reconstrugio e Desenvolvimento (Bird) e agéncia Japonesa (Jica) sio

fontes de recursos para projetos e investimentos governamentais.”

Goids: “Os recursos de transferéncias governamentais sio muito importantes (FPE e FPM). O
BNDES também ¢ fonte adicional relevante. Mas o estado de Goids tem que ser mais ofensivo
na captacio de recursos. Para isso ¢ preciso ter projetos factiveis, pois quando se vai a Brasilia, se

se tem bons projetos, pode-se sim captar recursos.

Rio Grande do Sul: “Operagio de crédito junto a bancos federais, investimento publico com

recursos proprios e dinamismo do setor privado.”

Sergipe: “Houve uma compreensio de que o FPE cobriria a folha de saldrios, o ICMS cobriria o
custeio e a repartigdo para outros poderes, o investimento seria financiado por algumas destas tl-
timas fontes e mais os recursos dos royalties do petréleo. Sio cerca de R$ 150 milhées de royalties
que se somaram a outras fontes como operacoes de crédito, recursos de convénios com governo
federal e isto financiou o investimento, é claro que isto foi assim até o inicio da crise. Depois da
crise, os royalties precisaram ser destinados mais e mais para cumprir com o custeio. O governo

estadual passou a depender cada vez mais do governo federal para tocar o investimento.

A reflexdo sobre formas de financiamento do desenvolvimento em governos esta-
duais e sobre o quadro de restri¢coes emoldurado na década de 1990 e ainda prevalecen-
te por meio da LRF e outras regras constitucionais, tem o sentido de tornar evidente o
conjunto das limitagoes a que estao submetidos os governos estaduais. Todo o esforco
presente e durante ainda um longo periodo a frente de equilibrio das finangas estd con-
dicionado a simultaneamente gerar excedente para pagamento do servico e do estoque
da divida, para atender as necessidades das politicas sociais e se sobrar realizar algum

tipo de investimento.

Sao poucos os instrumentos a disposi¢ao dos governos para além de suas préprias

receitas. A venda e privatiza¢io de empresas estatais e bancos puablicos estaduais, que no
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passado se apresentavam como brago de financiamento do desenvolvimento estadual,
nao existem mais. Que avaliagio pode ser feita sobre os impactos da privatizagio de

empresas e bancos para as finangas estaduais?

Do ponto de vista da disponibilidade de instrumentos para a execugao de estraté-
gias de desenvolvimento, os gestores relatam que a situagao atual ¢ muito mais dificil e
limitada. O financiamento de infraestrutura e de obras de maior escala estd muito mais
dificil. A dependéncia com relagio ao governo federal se ampliou, pois os bancos pu-
blicos estao apenas na esfera da Unido. Os trAmites para a permissao do financiamento

sa0 também mais demorados e sujeitos a retaliagdes politicas.

E possivel afirmar que a capacidade de realizagio de estratégias de desenvolvimento
de governos estaduais no Brasil contemporaineo estd condicionada fortemente as negocia-
¢oes e & abertura para cooperagao por parte do governo federal. Sem empresas e bancos es-
tatais, os governos estaduais podem apenas recorrer a tomada de empréstimos para realizar

investimentos ¢/ou estimular a atragio de empreendimentos privados para seu territério.

Sergipe: “Sim, ficou cada vez mais dificil. Quando ocorre sintonia politica entre governo estadual
e federal, entdo a solucio de problemas e a obtenc¢do de recursos ficam um pouco mais fdceis.
Mas do ponto de vista estrutural, o estado tem problemas em vdrias dreas. O banco estadual, por
exemplo, apresenta uma restrigio de escala de volume de negécios. Ele nio consegue ser um ope-
rador de transferéncias governamentais. A lei federal proibe que ministérios transfiram recursos
para saide e educacdo pra uma conta do banco do estado. O governo estadual é obrigado a operar

com o Banco do Brasil ou com a Caixa Econémica.”

Santa Catarina: “Com certeza ficou mais dificil. Os estados nio tém mais recursos para financiar
infraestrutura ou as grandes obras necessérias para o desenvolvimento. Os recursos estdo concen-
trados em Brasilia e os governos subnacionais precisam ir até i capital federal para pedir dinheiro
para as principais obras. A capacidade de endividamento estadual é pequena e os trimites para a
permissio do financiamento sio dificeis. Dependem da secretaria do tesouro nacional e da apro-
vacio do Senado. Entido os grandes investimentos em aeroportos, portos, estradas, infraestrutura

tudo isso estd em situacio critica em nosso estado.”

Santa Catarina: “Acho que sim. Atualmente o orcamento do investimento federal estd cada dia
mais centrado nas estatais federais portanto fora do Ambito estadual/regional. Como os governos
estaduais perderam suas empresas estatais entdo se gerou uma relacio de dependéncia do governo

federal para a realizagao do investimento.”
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Rio Grande do Sul: “E possivel dizer que foi uma politica equivocada que se estabeleceu no Brasil
com a desestatizagdo. Setores de atividade de relacio direta com o cidaddo ficaram comprometi-
dos. O estado nio deve abrir mio de ser o titular da relacdo com o suprimento de dgua, de ener-
gia. Sao atividades que podem representar grande risco para o atendimento universalizado. Serd
preciso um novo debate sobre o papel do Estado no atendimento de servicos bdsicos a populagio,

bem como avaliar a possibilidade de reconstruir a capacidade do Estado.

Goids: “Sim, houve toda uma reformulacio da estrutura administrativa do governo estadual.
Perdeu-se o banco de desenvolvimento e vérias outras empresas. As agéncias atuais, aparentemen-
te, ddo mais agilidade para as agdes do governo. Sem a colaboracio estreita do governo federal
nio se consegue recursos. Nem mesmo o estado de Sao Paulo, que é grande e poderoso, sem a

aproximagio com as politicas federais, encontra dificuldades para captar recursos.”

Goids: “Diria que ndo. Os bancos estaduais e as agéncias de desenvolvimento nio davam conta
de controlar o seu préprio grau de endividamento. O Banco do Brasil, por exemplo, tinha uma
conta movimento e o governo federal tirou isso, o que impediu que o BB criasse moeda. Mas
houve a criacio de fundos estaduais que garantem recursos. Mas creio que ¢ preciso fortalecer a
Superintendéncia para o Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco) para aumentar os investi-

mentos federais na regido; o mesmo raciocinio se aplica para Norte e Nordeste.”

Capacidade de endividamento estadual

E verdade que os governos estaduais aumentaram seu nivel de empréstimos nos tltimos
anos — pelo menos até 2014 — em face da ampliagao da capacidade de endividamento.
A melhoria na situa¢io econdmica com amplia¢io das receitas tributdrias entre 2004 e
2010 permitiu que os governos estaduais viessem a retomar estratégias de desenvolvi-
mento reprimidas nas duas décadas anteriores. Contudo, os limites para endividamen-

to permanecem estreitos.

A demanda por revisao do processo de renegociagio estd presente nas falas dos ges-
tores. Suas leituras é que os governos estaduais s3o penalizados demasiadamente pelo fardo
do servigo da divida. Os pagamentos ao governo federal sao realizados pelas regras ajusta-
das em fins dos anos 1990 sem que os estoques da divida sejam diminuidos. Um novo ree-
quacionamento do endividamento, segundo os relatos, precisa ser conduzido, caso contrd-

rio, os governos estaduais tendem a se tornar entes federados completamente irrelevantes.

Santa Catarina: “A capacidade de endividamento cresceu, houve captagio de novos financiamen-
tos, o que resultou em aumento do endividamento estadual. O que a Unido cobra dos estados
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sobre o endividamento é um absurdo. Nés jd pagamos vdrias vezes as nossas dividas e estamos
crescendo cada vez mais. E um juro que ¢ insuportdvel. Hoje o governo estadual gasta mais com
endividamento, pagamento da divida, do que com a satde dos catarinenses. A Unifo poderia re-
financiar esse fardo de divida. Porque esses recursos foram utilizados para investimentos ao longo
dos anos. A Unido deveria rever [as regras da renegociagio das dividas estaduais] para que os esta-

dos ganhem folego; para que esse dinheiro, ao invés de ir para a divida, v4 para o investimento.”

Santa Catarina: “A capacidade de endividamento cresceu nos dltimos anos. A expansio da receita
corrente liquida permitiu 0 aumento do endividamento. Recentemente o estado obteve cerca de
R$ 5,5 bilhées junto a bancos como: Comunidade Andina de Fomento (CAF), Banco do Brasil
e BNDES. Mas j4 atingimos o limite de nossa capacidade de endividamento.”

Sergipe: “O governo federal, conhecedor da situagio dos estados, vem estimulando a ampliacio
do seu espago fiscal. Nio existe alternativa no momento atual, mas creio que se estd empurrando
o problema com a barriga. Nao se estd organizando uma solugio definitiva para o reequilibrio
fiscal-financeiro dos entes federados estaduais.”

Sergipe: “Os dados que conheco sobre o estado mostram uma capacidade de endividamento
equilibrada. Tomaram-se nos tltimos dois anos empréstimos nacionais e internacionais para re-
alizar investimento, mas o servico da divida nio se transformou em grade item de despesa. Sua
situacdo ainda ¢ bastante confortdvel. Os recursos tém se destinado a hospitais, escolas técnicas e

estradas e ndo tém comprometido suas finangas.”

Sergipe: “A capacidade de endividamento cresceu sim nos dltimos anos. Houve melhoria dos
aspectos fiscais, do ponto de vista do cumprimento da lei. Houve amortizacio continua dos

empréstimos preexistentes, inclusive com troca de operagdes caras por operagoes mais baratas.”

Goids: “O endividamento tem crescido, mas junto com ele tem crescido também a capacidade
de geracio de recursos. A divida de Goids em termos absolutos, em torno de R$ 16 bilhées, vem
aumentando, mas a capacidade de geracdo de recursos acompanhou e isto nao se constitui em
problema. O endividamento precisa ser qualificado, se ¢ endividamento para ampliar o nivel de
desenvolvimento ¢ bom. A natureza da despesa de investimento precisa ser qualificada e melhor

orientada. Nio pode ser endividamento para realizar despesa ruim. “

Lei de Responsabilidade Fiscal: regras e limitagoes fiscais

As falas dos entrevistados em todos os quatro estados da Federagao pesquisados sobre
vantagens e limitagoes impostas aos governos estaduais, pela Lei Complementar no
101, de 4 de maio de 2010, mais conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal con-

vergiram para a conclusio de que a referida LRF teve e tem papel crucial na melhoria
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das contas publicas no pais. Os comentarios vao desde a lei “é fundamental”, passando
por “é importantissima”, por “uma das coisas mais importantes que o Brasil jd fez” e

finalmente por “constitui grande avango para a sociedade brasileira”.

Os relatos atestam para mudanga de comportamento da gestao publica e do uso
de recursos a partir da implementagio da LRF e para a necessidade de maior rigor no
gasto governamental. Contudo, ndo passou despercebido que modificagoes precisam
ser feitas, entre elas, por que a agao da lei tem resultados pré-ciclicos e deveriam, pelo
contrério, ser anticiclicos: “quando as financas vao mal, o estrangulamento fica mais
forte. Quando existe uma recessio, o governo fica obrigado a aprofundar a crise com

mais ajustes nas despesas’, disse um gestor em Sergipe.

Também os limites minimos estipulados para aplicagio em educagio e satude,
segundo um entrevistado, deveriam ser rediscutidos e modificados. Hd necessidade,
passados mais de dez anos de sua regulamentagio, de reduzir tais limites. Do mesmo
modo, os limites médximos para o gasto com pessoal precisam ser urgentemente aperfei-
coados. Todas as despesas com capital humano — inclusive, médico, hospital, professor
etc. — sao consideradas despesas correntes e nio investimento. Desse modo, uma cate-
goria de gasto essencial para o desenvolvimento sustentado na sociedade ¢ penalizada

pela regra imposta pela LRE

Rio Grande do Sul: “A LRF ¢ fundamental. A sociedade, os prefeitos, os governantes nio podem
passar sem ela. H4 um controle por vez excessivo, que atrapalha a realizagio das politicas pablicas.
Mas ¢ preciso ter muito rigor com as contas publicas, pois elas gerario as politicas adequadas para
a populagio. Tem uma burocracia as vezes excessiva, mas é necessdrio mais conduta e mais rigor

para recuperar a credibilidade da politica publica brasileira.”

Sergipe: “Considero a LRF importantissima. Acho que os governos tém que ser responséveis, tem
que ter finangas equilibradas.”

Sergipe: “Foi uma das coisas mais importantes que o Brasil jd fez. Por que a LRF estabeleceu
limites globais e também por tipo de despesa promovendo uma mudanga de comportamento da
gestdo publica. E importante para que o governo reserve parte dos recursos para investimento e
nao gaste tudo em custeio. Pode-se, entretanto, fazer alguns ajustes na lei. Ela é pré-ciclica (e nio
anticiclica), quando as finangas vio mal o estrangulamento fica mais forte. Quanto existe uma
recessdo, o governo fica obrigado a aprofundar a crise com mais ajustes nas despesas. Creio que é

preciso revisar este comportamento.
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Sergipe: “Creio que ela precisa ser aperfeicoada. Passados mais de dez anos de sua regulamentagio
muito do cendrio econ6mico e social foi alterado. Por exemplo, os limites minimos para aplicagio
em satide e educagio talvez j4 precisem ser alterados em fungio da evolugao que ocorreu nos tltimos

anos. Os limites mdximos para gasto com pessoal, por exemplo, também precisam ser aperfeicoados.

Santa Catarina: “A LRF foi muito importante para a boa gestao das financas publicas, mas precisa
de algumas modificagoes. Ela é muito contdbil e cheia de limitacdes ao gasto. Entretanto, nio
faz avaliagao qualitativa do gasto. Por exemplo, as restri¢oes ao gasto de pessoal, ou seja, uma
limitagdo ao governo estadual como prestador de servicos. O que entra na folha de pagamentos?
Entra médico, entra hospital, entra professor, entra tudo que é capital humano, que é justamente
o maior ativo que o estado tem. Assim o professor é considerado custo e nio investimento, o que

impoe controle muito restritivo 2 utilizagio de recursos humanos como esses.

Santa Catarina: “A LRF foi um grande passo para o Brasil e deve permanecer. Com ela se con-
seguiu dar um pouco de responsabilidade para o gestor pablico. Porque antes era uma bagunca
geral. Deixava-se divida apds divida, ndo tinha regulacio. A administragio publica melhorou

muito depois da LRE.

Goids: “A LRF foi um dos maiores avangos que tivemos para garantir a estabilidade econdmica.
E preciso, entretanto, fazer algumas alteragdes, pois o ambiente mais geral da economia mudou
desde quando ela foi criada. Ela (a LRF) se tornou muito dura com relagio a alguns tipos de

rigidez de gastos. Mas ela nio pode sofrer retrocessos.”

Goids: “A LRF constituiu grande avanco para a sociedade brasileira. As atribuicoes e os usos dos
recursos ficaram muito mais regulados e partir de sua criagao. Melhorou muito o uso de recursos

e as préticas de gestao dos governos estaduais e municipais.”

5 PERCEPCOES DA REALIDADE: MOTIVACOES, CONCLUSOES

O esforgo de apreensio e entendimento de falas de gestores ptblicos em governos esta-
duais foi reconhecidamente limitado ora pelo niimero de entrevistas realizadas (vinte),
ora pelo niimero de Unidades da Federacio consultadas (quatro). Comentada esta res-
tricdo quantitativa da amostra entrevistada, deve-se, portanto, apontar para a necessi-
dade futura de ampliagdo destas entrevistas para um conjunto mais amplo de estados e
pessoas entrevistadas de maneira a aumentar o poder de alcance dos registros. Contudo,
ainda assim, devem ser valorizados os expressivos resultados qualitativos obtidos neste
exaustivo esforco de consultas e entrevistas a atores relevantes da administragao puablica
estadual no Brasil.
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Mais de um tergo dos entrevistados era de secretdrios de estado — com predomi-
nancia no planejamento e or¢amento, adicionalmente outros em ciéncia e tecnologia
ou ainda desenvolvimento urbano. Os demais gestores assumiam, no momento da en-
trevista, cargos também relevantes — superintendentes, diretores, assessores em secreta-
rias, agéncias de desenvolvimento e até mesmo na assessoria direta do governador — na
administragao publica estadual constituindo-se todos, portanto, em personagens qua-

lificados para o entendimento do padrio de relagdes intergovernamentais prevalecente.

Duas importantes e interligadas hipé6teses de trabalho foram langadas para veri-
ficacdo nas entrevistas realizadas. A primeira sobre a capacidade dos entrevistados em
reconhecerem as limitagdes que recaem sobre os governos estaduais serem ou nao estru-
turais e definidas pelo conjunto de regras constitucionais prevalecentes. Dito de outro
modo, as limitagdes de capacidades estaduais decorreriam do arcabougo institucional
vigente, nio sendo determinado pelo vai e vem das forcas da conjuntura, nem por
comportamentos especificos de administracoes do Executivo federal ligados a opgoes
partiddrias particulares. Embora, ¢ claro, aspectos da conjuntura possam ter eventual-

mente papel relevante para os encaminhamentos tomados pelas relagoes federativas.

Sobre essa hipétese, os entrevistados observaram que as regras do federalismo
brasileiro atual sao impeditivas de maior autonomia dos governos estaduais. Os pa-
péis delimitados a este ente federativo estao reduzidos quanto a capacidade de dese-
nho e implementagio de estratégias proprias de desenvolvimento local. A Constituigao
Federal ¢ a pega central do federalismo brasileiro, condicionando de maneira estrita as
constitui¢oes estaduais. Na verdade, como citado por alguns entrevistados, a constitui-
¢ao estadual — pouco conhecida e raramente consultada — é mero espelho do arcabougo

constitucional federal, sendo por esta tltima inteiramente determinada.

BOX 1
Marcos referenciais percebidos

Hipotese 1

e governo federal concentra recursos e o desenho das politicas, descentraliza apenas a execugdo, com condicionantes rigidos para tal;
e haixo nivel de articulagdo entre governo federal e governos subnacionais;

® mesmo em situacdo de bonanga econdmica, no periodo 2005-2011, as tensdes federativas voltaram a ocorrer intensamente, apon-
tando para fragilidades nas relacdes entre os entes federados;

® a cooperacdo ndo é pratica consolidada no federalismo brasileiro. A guerra fiscal vai perdurar em ambiente de auséncia de politicas
nacionais de desenvolvimento, embora seus efeitos negativos sejam reconhecidos pelos governos estaduais; e

e cooperacdo federativa é sempre bem vista, mas pouco realizada.

Elaboracdo dos autores.
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A segunda hipdtese, referente a possiveis papéis a ser desempenhados pelos
governos estaduais, interroga se os governos estaduais teriam o propdsito de dese-
nhar e executar estratégias de desenvolvimento e se construiriam capacidades para
realizar seus objetivos. O entendimento obtido das entrevistas é de que estratégias de
desenvolvimento sio comumente percebidas como os esforcos de superacio de
gargalos em duas dreas fundamentais (mais mencionadas): a de educa¢io e a de
infraestrutura. No primeiro caso, a educagao sendo vista como elemento central
de um quadro social de deficiéncia absoluta e/ou relativa a ser superado. No outro
caso, da infraestrutura, concep¢ao similar reaparece, deficiéncias de infraestrutura
de transportes, de energia, comunicagdes etc. que se apresentam como Gbices ao
desenvolvimento econémico (atragio de empresas) e que precisam ser adequada-
mente superados. Portanto, estratégia de desenvolvimento, grosso modo, é enten-
dida como enfrentamento de problemas da educa¢io (o social) e da infraestrutura

(o econ6bmico).

Algumas marcas para o padrao vigente de relagoes intergovernamentais foram
identificadas a partir das mengoes feitas nas entrevistas. As principais reivindicagoes
dos governos estaduais referem-se a recuperagao de sua autonomia quanto a maior
participagao na arrecadacio tributdria nacional e na execugao de politicas. Reivindi-
cam (os governos estaduais) que podem, cada qual, fazer mais se tiverem mais recur-
sos, contudo, pouco interesse tém em realizar esfor¢os de cooperagio intergoverna-
mental. O problema da limitagao da capacidade governativa estadual estd, em maior
parte das respostas dadas, portanto, na sempre presente insuficiéncia de recursos e
nao na capacidade para partilhar soluc_;c’)es, compromissos e estratégias com outros

entes federados.

A funcio planejamento tem sido compreendida como um esfor¢o com ho-
rizonte limitado ao curto prazo do mandato do governo. As agdes de governo em
todas as dreas de politicas publicas tornam-se, desse modo, circunscritas a este prazo

4

do mandato (ou do esfor¢o de uma reelei¢ao). O longo prazo é constantemente

atropelado pelas injungées do dia a dia da gestao e das forgas politicas particularistas.
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BOX 2
Marcos referenciais percebidos

Hipotese 2

Estratégia de desenvolvimento:

o énfase na alteracdo do quadro de infraestruturas fisicas;

e incorporacdo recente do territério na equacdo do desenvolvimento (planos territoriais de desenvolvimento).

Planejamento &, reconhecidamente, uma capacidade institucional limitada:

o planejamento é de curto/médio prazos. Os planos plurianuais (PPAs) sdo a peca mais importante do planejamento estadual;

* planejamento de longo prazo é desejavel. Vérios governos estaduais realizam planos de longo prazo, mas o planejamento tem sido
atropelado pelo imediatismo da resolucdo dos problemas cotidianos.

Elaboracdo dos autores.

Algumas contradicoes, de relevincia para a compreensao das disputas federativas,
sobressairam dos relatos dos gestores estaduais. Na esfera da fungio planejamento, as
visdes céticas com relagio ao esforco empreendido versus os resultados obtidos para a
realizagao de planejamento de longo prazo parecem fazer pouco caso que a efetivagao,
desde meados dos anos 1990, de pegas do PPA vem consolidando rotinas e préticas de
planejamento nos governos. Em vidrias experiéncias subnacionais, os governos criaram
carreiras de gestdo e planejamento dedicadas a esta fun¢ao com status especial dentro
da burocracia estadual. Concorrem, no sentido do enfraquecimento do processo de
planejamento e de coordenagao das acoes governamentais, as disputas no interior de
cada bloco politico estadual quando secretdrios fortes e influentes tendem a operar para
fortalecer as agoes de sua propria pasta e sem contribuir para a execu¢io coordenada das

agoes do conjunto do governo.

Na rela¢ao com os governos municipais, observa-se uma visao de concordincia
com as pautas e reivindicagoes destes ultimos, contudo, enderecam ao governo federal
as responsabilidades para o enfrentamento das questoes. Argumentam que a pendria de
recursos fiscais na esfera estadual nio permite que relagdes cooperativas entre governos

estaduais-municipais sejam adequadamente fortalecidas.

Na se¢ao 2.4, sobre A aprendizagem como insumo para as relagées federativas, des-
tacou-se que as visoes reveladas de gestores publicos estaduais sao insumos importantes
para a melhoria dos processos de aprendizagem institucional e politica. A ideia é que o
esfor¢o de obtencao de visdes compartilhadas contribua para o debate publico acerca

de possiveis redefini¢oes do arcabougo institucional que rege o federalismo brasileiro.
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Ha4 que se ressaltar do conjunto de relatos sistematizados neste estudo a marcada
desconfianga nas relagoes entre governos estaduais e governo federal. A razdo principal
explicitada para tal padrio de comportamento estd na desigual capacidade de recursos
entre estas duas esferas de governo que resulta em baixa autonomia para os governos
estaduais na elaboracio e execugao prépria de politicas. Adicionalmente, foi registrado
que o ambiente federativo de alegado baixo incentivo, registrado em nivel federal, a
agao cooperada pouco induz a mudangas neste padrio de desconfianga institucional.
Por exemplo, a mencionada proliferacio de regionalizagoes criadas em ministérios se-
toriais/temdticos para efeitos de atuagao vem atrapalhando agoes de planejamento esta-
dual ao gerar sobreposi¢oes de dreas de planejamento (federal e estadual) distintas num

mesmo territorio.

As disparidades regionais de desenvolvimento apresentam papel relevante para o
entendimento dos éxitos e fracassos das relacoes federativas. Os esforcos de redistribui-
¢ao de recursos por meio de fundos constitucionais para estados e municipios (FPE e
FPM) com suas cldusulas de atendimento preferencial para localidades de baixo nivel
de atividade econémica (PIB per capita), juntamente com os fundos constitucionais
regionais (FCO, FNO e FNE) tém sido instrumentos de redugio da desigualdade de
recursos insuficientes para a igualacio das regides menos desenvolvidas aos patamares
per capita médios de recursos vigentes nas regides mais desenvolvidas. Os discursos
sobre a questao foram claros — a despeito da pequena amostra pesquisada — em revelar
que gestores ptblicos em regides alvo de politica regional, aqueles recebedores liquidos
de recursos governamentais, como Goids e Sergipe, tendem a reclamar por maior papel
federal na redistribuicio de recursos a seu favor. Noutro sentido, gestores em Santa Ca-
tarina e Rio Grande do Sul, estados doadores liquidos, por sua vez, confrontados com
seus préprios problemas, argumentam que a agao redistributiva federal retirando-lhes
parte de arrecadagio tributdria, tende a reduzir sua capacidade prépria de atendimento

das demandas de seus cidadios.

Numa tentativa de sintese das implicagoes das evidéncias obtidas no estudo deve-se
pontuar o grau de maturidade institucional vigente no federalismo brasileiro. A hipétese
de que as instituigoes e regras estabelecidas importam para as relagoes intergovernamentais
e sao percebidas pelos entes federativos — no caso, o governo estadual — tem sido confirma-
da. A configuragio constitucional estabelecida para arrecadagao tributdria, redistribuicao

de recursos, desenho e execugao de politicas em que predomina o papel da Uniao sobre

30




Texto para
Discussao Federalismo e Relaces Intergovernamentais no Brasil: dindmicas, impasses e consensos atuais
(revelados por gestores publicos estaduais)

os demais entes federativos é devidamente reconhecida. A consolida¢io do processo de
renegociagio das dividas publicas estaduais junto ao governo federal e a aceitagdo dos para-
metros estabelecidos para atuagio dos governos subnacionais pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, mencionados nas entrevistas dos gestores, consolidam a interpretagao de maturi-
dade institucional e respeito as regras do jogo, ainda que se reconheca a cada momento a

existéncia de discordincias e disputas politicas para alteragoes institucionais.

Obrigados a tomar como referéncia a moldura institucional que limita suas
capacidades de atuacio, os governos estaduais tém realizado esforgos para construir
novas capacidades governativas e/ou reconstruir capacidades perdidas. Os governos
estaduais efetivamente dirigiram esforgos para: 7) consolidagio da fungao planeja-
mento mais de curto prazo que de médio e longo prazos; 77) melhoria na capacidade
arrecadatéria; e 777) maior eficiéncia do gasto publico. Estes esforcos, entretanto, sao
vistos como em andamento, parciais e, as vezes, provisorios, ensejando demandas e
cobrancas de suporte institucional e/ou financeiro do governo federal, o ente mais

forte, para sua consolidagao.

Por fim, o conjunto de percepgoes coletadas nas entrevistas permite afirmar que
as tensoes, pressoes e impasses nas relagoes intergovernamentais, manifestagoes proprias
de regimes politicos federativos, precisam encontrar no Brasil um ambiente institu-
cional favordvel ao debate das relagoes intergovernamentais até agora ausente ou, no

méximo, pouco presente na nossa tradi¢ao federativa.

Esse ambiente — em face das revelagoes aqui registradas, maiormente dirigidas
para o sério deficit de cooperagao federativa e desconfianca relacional — poderia ser
remodelado em novas bases, desta vez, procurando se pautar por: i) se constituir em
espago (l6cus institucional) de didlogo permanente entre esferas de governos e governo-
-sociedade; 77) ser indutor de trocas e discussoes de pontos de vista sobre temas estrutu-
rais dos pactos federativos relacionados a autonomia de recursos, de politica e de exe-
cugao de politicas; e ii7) contar com capacidade de informar o debate piblico e propor

para a classe politica alternativas de resolucio para impasses existentes.
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ANEXO

Questiondrio de perguntas/entrevistas com gestores estaduais
I - DESENHO CONSTITUCIONAL
Constitui¢ao Nacional e os poderes dos governos estaduais

1) Como avalia os poderes atribuidos ao governo estadual pela Constituicao brasileira,

especialmente no que se refere a orientar o sentido do desenvolvimento em seu territdrio?

2) Como avalia a relevancia da Constituigdo estadual na defini¢ao do papel do governo

estadual no desenvolvimento de seu territério?

Objetivos: As questoes anteriores procuram avaliar a percep¢ao dos gestores publicos se-
lecionados sobre as competéncias do governo estadual definidas na Constituigio federal
e na Constituigao estadual, especialmente com rela¢io ao papel que se deve desempe-

nhar no sentido de orientar o desenvolvimento em seu territério.

Federalismo fiscal e a participagao dos estados na receita disponivel

3) Como avalia a reparti¢ao dos recursos disponiveis do bolo tributdrio nacional entre

a Uniao, os estados e municipios, no periodo recente (1990-2010)?

Objetivos: A questao procura avaliar a percepgao dos gestores publicos sobre a distri-
buicao do bolo tributdrio nacional entre os trés niveis governamentais, tomando como
referéncia o periodo imediatamente posterior a defini¢ao adotada na Constitui¢io Fe-
deral de 1988, passando pelo governo Fernando Henrique Cardoso (1995 a 2002) e
chegando ao governo Luiz Indcio Lula da Silva (2003 a 2010).

4) Os mecanismos cooperativos do federalismo fiscal brasileiro (Fundos Constitucionais

Regionais, FPE e FPM) sao suficientes para reduzir as desigualdades econdmicas e so-

ciais entre os estados brasileiros?

FNE/FNO/FCO - Fundos Constitucionais Regionais (Nordeste, Norte e Centro-Oeste)
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FPE — Fundo de Participagao dos Estados
FPM - Fundo de Participagio dos Municipios

5. A partir de sua experiéncia como avalia a guerra fiscal entre os estados brasileiros na

tentativa de atrair investimentos privados?

6. A questao da distribuigao dos royalties derivados da exploragao de petréleo e gds tem
alcancado uma posi¢ao de destaque na agenda politica federativa. Quais deveriam ser

os critérios para distribui¢io desses recursos entre os entes federados?

Objetivos: As questdes anteriores procuram avaliar a percepcao dos gestores publicos
sobre os mecanismos cooperativos estabelecidos na Constitui¢ao Federal (questao 4)
e sobre a competi¢io horizontal envolvendo os estados brasileiros nos anos de 1990

(questao 5) e na década passada (questao 06).
II - QUAL DESENVOLVIMENTO?

7. Faga uma sintese dos principais problemas da agenda de desenvolvimento estadual

(social, ambiental, infraestrutura, ciéncia e tecnologia etc.).

Objetivos: A questdo procura avaliar a percepgao dos gestores ptblicos sobre um diag-

néstico dos principais problemas da agenda de desenvolvimento estadual.

8. Qual é a estratégia de desenvolvimento adotada no planejamento estratégico estadual,

tomando como referéncia o periodo de 1990 a 2010? Existe uma visao de longo prazo?
9. Quais os principais indicadores que devem aferir o desenvolvimento estadual?

Objetivos: Asquestoesanterioresprocuramavaliarapercepgaodosgestorespublicossobre
o tipo de desenvolvimento estadual que se procurou perseguir nas duas décadas pas-

sadas, procurando identificar eventuais mudancas de paradigma e prioridades no

longo prazo.
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[IT — CAPACIDADES GOVERNATIVAS INSTITUCIONAIS
Federalismo e relagdes intergovernamentais

10. Quais as diferengas na relagao entre o governo federal e os governos estaduais nos

governos Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inicio Lula da Silva?

Objetivos: A questao procura avaliar a percep¢io dos gestores publicos sobre o tra-
tamento recebido pelo governo estadual nos governos Fernando Henrique Cardoso
(1995 2 2002) e Luiz Indcio Lula da Silva (2003 a 2010), propiciando dessa forma uma

comparagao qualitativa entre os dois periodos governamentais.

11. Como avalia a coopera¢ao entre Uniao, estados e municipios na produgao de po-
liticas publicas nas dreas de competéncias comuns como satde, educagao, saneamento

basico, habitagao, entre outras?

Objetivos: A questao procura avaliar a percep¢ao dos gestores ptiblicos sobre a coope-
ragdo intergovernamental, em dreas sociais definidas pela Constitui¢ao Federal como

competéncias concorrentes (Artigos 23 e 24).

12. Como avalia a relagio direta entre o governo federal e os municipios brasileiros que
tem se estabelecido nos anos recentes, para execu¢io de politicas publicas principal-

mente nas dreas de sadde, educacio e assisténcia social?
Objetivos: A questao procura avaliar a percep¢io dos gestores ptblicos sobre a coope-
racdo entre o governo federal e os governos municipais localizados no Ambito estadual,

sem o envolvimento do governo estadual.

13. Qual deveria ser o papel do governo estadual na promogao do desenvolvimento dos

municipios que formam seu territério?

14. A formagio de consércios intermunicipais pode ajudar no processo de desenvolvi-

mento dos municipios? O governo estadual deve apoiar esse processo?
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15. A formagao de arenas politicas cooperativas entre governos estaduais, para solucao
de problemas comuns sem envolvimento do governo federal, apresenta-se como uma

alternativa vidvel para os proximos anos?

Objetivos: As questdes anteriores procuram avaliar a percepcao dos gestores publicos
sobre a cooperagio horizontal entre o governo estadual e governos municipais (questao
13), sobre a formagao de consércios municipais (questdao 14) e sobre cooperacio inte-

restadual sem envolvimento do governo federal (questao 15).

Instituicoes estaduais de desenvolvimento

16. Quais sao as principais institui¢oes estaduais que procuram refletir, orientar e pla-
nejar o sentido do desenvolvimento em seu territério?

17. Como avalia o processo de recrutamento, treinamento e qualificacdo da burocracia
das institui¢oes estaduais que refletem, orientam e planejam o sentido do desenvolvi-
mento em seu territério?

18. Quais os principais documentos produzidos nos anos recentes por essas institui¢oes
estaduais?

Objetivos: As questoes anteriores procuram avaliar a percep¢io dos gestores putblicos
sobre a institucionalizagio do desenvolvimento. Em outras palavras, procura entender
se existe um esfor¢o institucional para refletir, orientar e planejar o desenvolvimento
estadual, bem como uma preocupacio com a formacio e qualificacio dos servidores
publicos do estado em foco.

Governo estadual, sociedade e empresariado

19. Qual o papel da sociedade na formulagao, implementacao e avaliagao da estratégia
estadual de desenvolvimento?

Objetivos: A questao procura avaliar a percepgao dos gestores publicos sobre a intera-
¢ao governo estadual e sociedade, procurando identificar a existéncia de mecanismos de
participacdo social e de vitalidade na vida social.

20. Qual o papel do governo estadual para a formagao e o fortalecimento do empresa-
riado com atuagio em seu territério?
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Objetivos: A questdo procura avaliar a percep¢ao dos gestores publicos sobre a intera-
¢ao governo estadual e empresariado, procurando identificar a¢des governamentais no
sentido de fortalecimento do segmento empresarial.

IV — SITUACAO FISCAL
Equilibrios das financas publicas estaduais

21. Quais sdo os principais fatores que historicamente dificultam o equilibrio das finan-
cas publicas estaduais?

22. Quais as agoes que o estado vem adotando ou pretende adotar no sentido de am-
pliar a receita estadual?

Objetivos: As questdes anteriores procuram avaliar a percepcao dos gestores publicos
sobre as financas publicas estaduais, procurando identificar problemas antigos e cro-
nicos no plano fiscal, bem como as agbes governamentais para ampliar a arrecadagio
tributdria estadual.

23. Como avalia a Lei de Responsabilidade Fiscal?

Objetivos: A questdo procura avaliar percep¢ao dos gestores publicos sobre vanta-
gens e limitagbes impostas aos governos estaduais, pela Lei Complementar Ntmero
101, de 04 de maio de 2010, mais conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal.

Financiamento do desenvolvimento/capacidade de investimento com recursos préprios
24. Quais sdo as principais fontes de financiamento do desenvolvimento estadual?

Objetivos: A questdo procura avaliar a percep¢io dos gestores publicos sobre diversifi-
cacio das fontes de financiamento do desenvolvimento estadual.

25. A partir da década de 1990 os estados perderam empresas estatais e bancos esta-
duais. E possivel dizer que a implementacio de estratégia estadual de desenvolvimento
sem a colaboragio estreita do governo federal (e dos recursos) ficou uma tarefa cada vez

mais dificil?
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Objetivos: A questao procura avaliar a percepgao dos gestores publicos sobre a hipétese
defendida por alguns, de crescente dependéncia do governo estadual em relagiao ao
governo federal nas duas dltimas décadas.

26. Como avalia a capacidade de endividamento estadual? Ela cresceu nos tltimos anos?

Objetivos: A questao procura avaliar percep¢ao dos gestores publicos sobre a evolugio

da capacidade de endividamento do governo estadual.
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