FEDERALISMO, CRISE
DO PLANEJAMENTO
E PIANEJAMENTO REGIONAL

Rui de Britto Alvares Affonso )

Tentarei ligar a crise federativa com o problema do planeja-
mento e seus impactos ou suas decorréncias regionais. E preciso,
antes, esclarecer alguns pontos abordados ao longo do debate aqui
realizado.

Quando discutimos as crises da Federag#o e do plangjamento,
estamos nos referindo a duas dimensdes de uma crise mais ampla,
que € a do prdprio Estado. A crise do Estado hoje abrange virias
dimensdes, a comegar pelo proprio escopo, isto &, o campo de
definicdo do que vem a ser o Estado, suas fungdes; enfim, a justifi-
cativa da razdo de ser do papel do préprio Estado.

O promeiro ponto diz respeito a crise das bases de financia-
mento do Estado. O segundo concerne a crise federativa, ou seja,
cris¢ de uma particular forma de organizagio do Estado nacional. Por
fim, a crise do planejamento. '

Esses temas, na verdade, inter-relacionam-se estreitamente.
Porém, para efeito de andlise, tendo em vista o nivel de complexida-
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de, os temas serdo divididos, mas, no final, procurarei realizar cssas
inter-relagdcs.

Quanto i crise da Federagfio, vou me ater mais a discusszo da
crise do planejamento e suas interconexdes com a crise da Federago.
Quando falamos em crise da Federacio, ou crise do pacto federativo,
estamos tratando, na verdade, da crise de uma determinada forma de
organizacio do Estado nacional, assentada sobre uma pactuagio
extremamente implicita e sobre os fundos publicos. Além de todas as
consideracdes ja fcitas sobre a formacao da Federag@o brasileira,
acrescentaria que nossa Federagdo depende, sobremaneira, da solida-
riedade entre as regides. Depende, crucialmente, de um conjunto de
fluxos de trocas de recursos publicos implicitamente definidas ¢
pactuadas que ddo razdo de ser & Federag@o brasileira. Ou seja, nossa
Federagiio ¢ muito pouco “soldada”, pois as relacoes de troca estabe-
lecidas entre 0s mercados sdo amplamente insuficientes para soldar
um pais tdo amplo e com tantas heterogeneidades quanto o Brasil. Ao
contririo, por exemplo, da federagio alema pré-unificagio, para citar
um exemplo claro.

O que estou tentando colocar aqui é que essa forma de pactu-
acdo, de conformagdo do poder nacional, através da relacdo dos
poderes locais, cstd em crise. Assim, quando falamos de Federagio,
cstamos falando, na verdade, dessa relagio do poder nacional com os
poderes locais e regionais, a qual se dd através dos fundos publicos.
Essc tipo de relagdo € que estd em crse hoje, determinada por
imimeros fatores, tanto de natreza interna quanto externa, como ja
vimos aqui.

Além da globalizacdo da economia mundial, que subtraiu a
capacidade regulatéria dos estados nacionais, houve nma longa crise
externa da economia brasileira, que dificultou a sinergia via mercado
entre as regides. Ora, num momento de crise prolongada € em que se
agravam as interconexdes ¢ a solidanizacio das regides pelos fluxos
ccondmicos via mercado, seria exatamente o momento de mator
necessidade de fundos piiblicos para costurar essas aliangas, compen-
sando desequilibrios e tornando possiveis as pactuagoes.

Entretanto, essa crise econdmica trouxe consigo uma profunda
¢ progressiva crisc fiscal, crisc de financiamento do setor piiblico,
uma das caracteristicas da crise da Federacéo.

Entdo, hd a primeira resultante da desagregacio da Federagdo.
Aquilo que poderia soldar essas tendéncias centrifugas, como o Celso

Furtado coloca, exatamente ¢ o elemento de que ndo dispomos hoje
a curto prazo.
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Por outro lado, o movimento de descentralizagio, que teve
inicio no final dos anos 70 e se projetou ao longo da década de 80,
trouxe consigo uma série de outros problemas para a reprodugao desse
pacto federativo. Do ponto de vista macroecondmico, houve uma
significativa descentralizagio nfo sé das receitas fiscais, mas também
do gasto das esferas subnacionais de governo. Houve sim - ¢ 0s dados
das contas nacionais ¢ os estudos feitos no dmbito do Projeto Fede-
ralismo no Brasil comprovam ¢ssa hipétese - uma descentralizacdo
dos gastos para as esferas subnacionais de governo, que se deu ao
longo da década de 80 e se acentuou pds-Constituigio de 1988. Ou
seja, ndo houve s6 uma descentralizagdo das receitas, mas também
uma descentralizacdo das despesas.

Além disso, existe uma série de instituicdes financeiras subna-
cionais (bancos estaduais) que t&m poder de financiar os seus gover-
nos locais. Hoje, do ponto de vista macroecondmico, boa parte das
varidveis cruciais de politica econdmica estd sob o comando das
esferas subnacionais de governo, notadamente o gasto piblico agre-
gado e as condigBes de liquidez da economia. Evidentemente, ndo
toda a condicdo de liquidez da economia, mas ¢ incgdvel que o
Banespa, por exempio, ao refinanciar suas dividas e ao financiar
indiretamente 0 seu governo, afeta as condicoes de liquidez da eco-
nomia como um todo. Assim, as varidveis cruciais para a politica de
estabilizagio cstao hoje sob 0 comando dos estados ou, pelo menos,
sio bastante influenciadas pelos estados e municipios.

Porém, essa descentralizacio deu-se de forma descoordenada,
sem um projcto que a norteasse, a ndo ser por uma resisténcia a uma
desagregacio provocada por uma crise € ao autoritarismo. Quer dizer,
cssa descentralizagio se dd num processo de abertura politica, de um
lado, e crise econfmica ¢ fiscal, de outro. E nesse contexto que se deu
o processo de descentralizagio fiscal e administrativa do Pafs nos
tltimos anos. E uma reagio, na verdade, 2 centralizagio do periodo
autoritdrio. E cle explode com toda a for¢a no momento em que se
estabelece a seguinte contradi¢do: no comego dos anos 80 hd um
processo de abertura politica que conferc progressivamente maior
poder aos cstados ¢, depois, aos municipios. A partir desse momento,
estabeleceram-sc o voto ¢ as ¢leicdes ¢, assim, o atendimento de
demandas tépicas como condi¢do de ascender ao poder € permanecer
nele, ao contrdrio do periado antenor.

E de outro lado, em contraposicio a esses dois fatores, ha uma
dependéncia financcira em relagdo 4 Unido. E dessa contradigio -
dependéncia financeira € autonomia politica - que se nutre o movi-
mento descentralizador e, em particular, o movimento municipalista,
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que se expande pelo Pafs transcendendo todas as posigdes ideoldgicas
ou partiddrias.

Essa descentralizagdo, entretanto, se dd de forma descoordena-
da. E uma reacao a essa crise ¢ a essa contradigdo. Do lado dos gastos,
dos cncargos, a descentralizag3o se d4 fundamentalmente animada
pela disputa do comando de gasto piiblico com capacidade de articu-
lacdo politico-eleitoral. Ou seja, € preciso entender a disputa por
distribuicao de encargos ndo do ponto de vista estritamente econdmi-
co ou macroecondmico de finangas publicas, entre o que deve fazer
um municipio e/ou um estado e a quantidade de recurso a disposi¢ao.
Mas € necessdrio encarar cssa disputa por encargos publicos do ponto
de vista politico, de comando cleitoral.

Além desse fato, nossas estruturas partiddrias sdo, em grande
medida, ndo-programaéticas e regionalizadas. Assim, o comando
sobre o gasto puiblico € vital para, primeiro, estruturar as bases
partiddrias ¢, segundo, reduzi-las. E se as regras do jogo sdo cssas,
deve-se constituir e reproduzir a sua basc partiddria ou se estd

excluido do jogo.

Esse problema, porém, nio ¢ do Legislativo ou da desconsi-
deragiio dos deputados com os problemas nacionais. I importante
frisar que, se a nossa estrutura eleitoral se baseia em clei¢des para
formar o Congresso Nacional, elei¢des de cardter estadual e de cunho
fortemente local, o requisito para se eleger e se reeleger, mantendo-se
no poder, € exatamente atender as demandas locais. Um paulista nao
pode votar num deputado do Rio de Janeiro ou do Parand. Nio se vota
para os representantes nacionais; vota-se cstadual ¢ localmente. Ora,
esse representante, evidentemente, estabelece um vinculo para obten-
¢do de recursos, verbas, obras para a localidade, independentemente
da sua vontade. Isso € um problema estrutural da forma de organiza-
¢ao partiddria e eleitoral brasileira. Nio diz respeito a idoneidade ou
a preocupagio com esse ou aquele parlamentar,

Em outros paises, por exemploe, hd um sistema eleitoral nacio-
nal, ¢ existe uma divisdo clara. As demandas locais sfio legitimas e
devem ter a sua representagdo. Aftrair uma ponte para a minha locali-
dade ou um hospital piiblico é absolutamente legitimo; no entanto,
seria 0 Congresso Nactonal o Jocal onde deve sc dar esse cmbate?
Nio deveria isso se¢ dar em nivel estadual ou municipal? Ou scja,
definem-se as prioridades nacionais e, a partir dai, a quantidade de
recursos; e, depois, cada estado decide internamente para onde ird a
nova ponte, o novo hospital e assim por diante, de forma a ndo
esvaziar por completo o espago de articulagfio do poder nacional.
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Contudo, isso n2o acontcceu assim. A nossa estrutura politico-
partiddria, no momento da descentralizagdo, levou-nos a disputa
inter-regional e interlocal ndo s6 por recursos, mas também por
encargos. B falsa a idéia de que os estados querem simplesmente
recursos. Eles querem recursos e, assim, poder constitucional para
gastar, principalmente em obras ¢ atividades que lhes rendam capa-
cidade de montar estruturas partidarias, de ascender ¢ de se reproduzir
no poder. B preciso considerar que existe uma estrutura partiddria e
que nessa estrutura ha poeliticos € nao anjos.

O segundo ponto caracteristico da crise federativa concerne i
acentuada perda de capacidade articulaténa da Unido. A partir do
final dos anos 70, a Unido perdeu a mobilidade de aplicagio das
receitag que estavam sob sua competéncia, ou scja, aumentam as
vinculagbes da Unifio em relagio a liberdade de disposigdo das
receitas dos estados e municipios. Ha, praticamente, wma inversio do
que aconteccu em meados dos anos 70. A Unido detinha as receitas
¢ total mobilidade de aplicagio, cnquanto os estados ¢ municipios
tinham uma pequena participacdo no total das receitas fiscais ¢ das
que lhes eram destinadas por transferéncias federais (fundos de
participa¢do) extremamente vinculadas.

Outro ponto diz respeito a redugfo das transferéncias negoci-
adas. Por conta da crise fiscal, as transferéncias negociadas (transfe-
réncias ndo-constitucionais) sio extremamente reduzidas. Assim,
reduz-se ainda mais a capacidade da Unido de articular interesses,
soldar posicdes regionais com locais, ¢ assim por diante.

E, finalmente, a privatizagio - a venda do patniménio piblico
ao setor privado - desarticulou um dos instrumentos de que, durante
muito tempo, dispunha a Uniio para cssa articulacio do espago
nacional. As privatizagdes tém afetado ¢ afetardo principalmente a
Unio em relagao aos estados e municipios. As empresas da Unifio
concentram a maior partc dos recursos do setor produtivo estatal. E &
através delas que se dava a articulagio de interesses.

Nio estou, com isso, dizendo que seria bom voltarmos &
centralizac¢do. Estou apenas chamando a atengfo para a desmontagem
de um padrdo de intervencgio federativa, baseado na capacidade da
Unido de articular interesses. Estados e municipios, agora com maior
poder e maior aulonomia, geram uma situagao de entropia, de desa-
gregacdo da Federagdo quc compromete ¢ reforca as tendéncias
desagregadoras internacionais.

Esse problema € andlogo a critica ao processo de abertura
externa, privatizacio e desregulamentacgio da cconomia brasileira.
Nesse processo, nao existe uma coordenagdo macroecondmica; nao
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hd, igualmentc, a precocupagio do estabelecimento de uma politica
industrial ou de novas formas de regulagio do mercado, pés-privati-
zagdio, ou uma politica de insercdo internacional. O problema ndo é
privatizar ou ndo. E privatizar ¢ que direcio dar a esse espaco
desprivatizado.

Portanto, cssa crise do Estado a que estamos assistindo hoje
exige uma reforma estrotural do proprio Estado. E essa reforma
estrutural tem sido pensada e formulada como se o Estado nacional
brasileiro fosse unitario. Fala-se de reforma como se trafasse de
regides homogéneas de wm Estado unitdrio. Ora, se a reforma é um
requisito para redefinigio desse Estado e do proprio desenvolvimento
no Pais, a crise fiscal acentua a crise federativa, e csta por sua vez
impede o equacionamento dessa reforma do Estado.

E nccessario, primeiro, estabelecer uma nova forma de coor-
denacfio da Federacfo, agora mais descentrahizada. E essa reestrutu-
ragio supde novo pacto federativo, sem o qual ndo ha como reformar
o Estado.

Quante a oufra questdo, qual a relagdo entre a crise da Fe-
derag@o ¢ a do plancjamento? A crise do planejamento no Brasil é
uma dimensio da crise do Estado e da Federacdo. Ela tem determi-
nantes semelhanies, dentre as quais se destacam a globalizagio da
cconomia internacional ¢ a dificuldade de planejamento dos estados
nacionais.

De cutro lado, existe todo vm ressurgimento do idedrio liberal,
além da desagregaciao das experiéncias socialistas. Planejar caiu de
moda; no maximo, hoje se aceita falar em coordenagio, em articula-
cdo, para ndo associar ¢ssas atividades a um Estado todo poderoso,
centralizado.

Do meu ponto de vista, a crise do planejamento nao diz respeito
apenas a essas tendéncias globais, mas a uma crise de hegemonia no
Brasil que tem dificultado hierarquizar objetivos e prioridades em
facc das dificuldades colocadas por essa prépria cnse. E essa difrcul-
dade de homogenecizar objetivos tem como expressdio uma crise
profunda do planejamento. A expressdo maior dessa crisc reside no
distanciamento, cada vez mator, ¢ntre planos econdmicos ¢ estraté-
gias globais de desenvolvimento, enquanto pecga guc deveria reunir
essas diretrizes mais gerais ¢ a execugio orgamentiria.

O distanciamento desses quatro grandes componentes, que
compdem o plancjamento, € cada vez maior a partir do final dos anos
70. As estratégias nacionats ou cada vez mais globais comecam a ficar
©5Ca8sas, ¢ as poucas que existem nao se traduzem em planos globais.
Os planos globais que sc sucedem normalmente contemplam diretri-
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zes genéricas ou até contraditérias entre si. Em meados dos anos 80,
por exemplo, convivemos com quatro planos simultancamente. No
mesmo periodo, houve o plano de agio macroeconémico, o PND da
Nova Repiiblica, o Plano Bresser, o do Anibal Teixeira, o do Sayad,
todos com absoluta incongruéncia de objetivos, As estratégias, pou-
cas nacionais, que ainda cxistiam, limitaram-se a planos de agao
econdmica.

Atualmente, os planos de a¢io econdmica de planejamento séo,
na verdade, espectros dos planos de cstabilizagao. Todo plano de
estabilizagfio, sobretudo a partir da segunda metade dos anos 80, tem
um predmbulo desenvolvimentista - a exposi¢io de motivos, uma
espécie de mea culpa, mas com o objetivo de buscar o desenvolvi-
mento. E ai entra de tudo: eliminar a miséria, problemas da educagio,
satde, transporte, seguranca, etc. Sio “fantasmas” que rondam o que
¢ central: o plano de estabilizagao.

Entretanto, se se continuar no elo da cadeia, pode-se verificar
que 0 orgamento, por sua vez, ndo se relaciona absolutamente com
£sses planos a comecar da estrutara contébil dos planos macroeco-
ndmicos. E interessante ressaltar que no plano de agdo macroccons-
mico ou no plano de reconstrugdo nacional - enfim, em todos eles -
as metas estao ali alocadas, mas a estrutura contabil é incompativel
com o orgamento. De tal forma que rigorosamente nao se consegue
saber se 0 que cstd colocado no plano se reproduz anualmente no
orcamento ou nio, nemn s¢ depois, nos balangos, aquelas metas foram
conseguidas ou ndo. Além disso, as metas sdo absolutamente gerais.
E quando se diz que a prioridade € satide, transporte, educagéo.
seguranga, eficiéncia, produtividade, tudo € prioridade; ¢, portanto,
nada ¢ prioridade.

A tltima face é mais conhecida: € a relagio entre orgamento ¢
execugdo orgamentdria, entre os quais ha wm total descompasso.

Ha alguns anos, tentei levantar, quando tinha acesso a Secre-
taria de Orgamento e Finangas (SOF) e 4 Secretaria de Plancjamento
{Seplan), a relagio entre o que € or¢ado ¢ as vdrias modificagdes que
ocorrem ao longo do processo, aprovacio final, os védrios créditos,
etc. € os dados de balango, procurando alguma compatibilizacio em
termos reais. Assim, pude constatar que as disparidades situam-se
entre 500% e 700%, ou seja, uma drea, por exemplo, que deveria cstar
contemplada com 3% no orgcamento, ao final pode aparecer com 47%
do total dos recursos previstos; ou, ao contrdrio, o que estava com
38% desce para 1,05%. Por isso € que normalmente se diz que o
or¢amento € uma pega de fic¢ao.
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Essa crise, na verdade, ndo diz respeito a um problema técnico,
uma vez que foram varios 0s avangos institicionais, a0 longo dos anos
80, em matéria de planejamento. Ou seja, aumentou de forma signi-
ficativa a quantidade de instrumentos a disposi¢do dos drgdos de
planejamento e dos 6rgdos planejadores. Apenas para citar dois
exemplos, houve a Secretaria de Orcamento e Controle das Empresas
Estatais (Sest), extinta em 1990, e a Secretaria do Tesouro Nacicnal,
além dos instrumentos introduzidos pela Constituigdo de 1988 no
processo or¢amentdrio: a Lei de Diretrizes Orgamentdrias (LDO), o
PPA, ete. Sdo avangos inegdveis no dmbito institucional. Porém, a
despeito disso, nossa capacidade de planejamento tem diminuido e
certamente ndo é por problema técnico de falta de mstrumentos.

O grande desafio que se coloca € a “montagem” de um plane-
jamento econdmico, pois, de um lado, hd uma descentralizagdo
espacial da produgio da populagio em nivel privado ¢, de outro, uma
descentralizagio do Estado, em nivel piiblico. Essa é anovarealidade.
Realidade que se situa cm um contexto de graves dispandades regio-
nais ¢ intra-regionais e, por outro lado, num contexto em que 0$
estados € municipios t&m maior poder financeiro do que a Unido.

Elaborar planejamentos regionais em moldes compietamente
difcrentes dos que eram pensados antes: esse € o grande desafio. No
atual contexto, o planejamento regional provavelmente nao dard
conta, como no passado, de politicas compensatdrias soctais, assis-
tenciais, etc. Mas, provavelmente, como em outros paiscs em que hd
grande descentralizacio, essas politicas serdo responsdveis também
por politicas de desenvolvimento. Nao devem ser pensadas como no
final dos anos 50, mas com vistas ao desenvolvimento como estratégia
global, inclusive como integragio e insercdo internacional. O grande
desafio é como fazer esse planejamento regional sem desarticular a
ja tao desarticulada Federago.
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