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RESUMO: A questao sobre a relagdo entre a descentralizacao, o fede-
ralismo e o pacto federativo brasileiro tem ganhado destaque nos tlti-
mos anos, principalmente pos-década de 90. Esclarecer o que signifca
cada conceito e sua relagdo tendo como resultado o pacto federativo
¢ o principal tema do artigo. Pretende-se, também, demonstrar que
os termos possuem variadas defini¢des, mas ¢ na seara da sociologia
politica que eles encontram uma melhor conceituag@o para chegar ao
resultado conclusivo de que suas relagdes sdo o fator principal do pac-
to federativo brasileiro, sendo também considerado um dos grandes
avancos da Constitui¢do Federal de 1988.
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ABSTRACT: The issue about the relation between decentralization,
federalism and the Brazilian federative pact has gained prominence
in recent years, especially after the 90s. Clarify what each concept
means and their relationship, which has led to the federative pact, is
the main theme of the article. The article also intends to demonstrate
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that the terms have a variety of meanings, but it is in the field of poli-
tical sociology that they find a better concept to reach the conclusive
result: their relations are the main factor of the Brazilian federative
pact, which is also considered one of the great achievements of the
1988 Federal Constitution.

KEYWORDS: Decentralization; Federalism; Brazilian Federative
Pact.

INTRODUCAO

A exemplo da maiora dos paises latino-americanos, o Brasil teve
seu processo de democratizagdo tardiamente. Somente na década de
80 o pais comegou a adentrar efetivamente nos idearios democraticos,
ja apresentados em décadas anteriores e extintos pelos chamados go-
vernos de exce¢do, mais conhecidos por “ditaduras militares”.

No mesmo bojo da reforma politica e da consequente abertura de-
mocratica, também vieram as reformas administrativas, na tentativa
de darem ao pais novos paradigmas de planejamento publico e gover-
nabilidade, na maioria das vezes copiados do governo estadunidense,
como uma tradicao deixada pelos governos militares.

No Brasil, dentre as reformas politico-administrativas, a que mais
chamou a populagdo ao debate foi a descentralizagdo das politicas
sociais. Ocorre que os governos militares das décadas de 60 e 70 fo-
ram fortemente marcados pela centralizacdo (fiscal e politica) e pelo
autoritarismo.

A luta pela redemocratizacao se confundia, em partes, com a luta
pela descentralizag@o fiscal e administrativa, uma demanda ndo so6 da
populagdo, mas também dos Estados € Municipios.

Destarte, as décadas de 80 e 90 deram um salto qualitativo e quanti-
tativo na forma de alocar os recursos aos Estados, gragas a Constituicao
Federal promulgada em 1988. A Carta Magna ampliou ndo somente os
direitos e garantias dos cidaddos, mas também versou sobre a redistri-
buicao e a descentralizacdo de recursos, garantindo aos Estados € Mu-
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nicipios verbas especificas, que posteriormente, criaram, ampliaram ou
reestruturaram programas de governo ja existentes, ligados diretamente
a melhora da qualidade de vida da populacao, como satude, educagio,
habitacdo, entre outras, sem falarmos na descentralizagdo fiscal'.

Assim, para uma melhor compreensdo dos avangos da Constitui-
¢do de 1988, em termos de descentralizagdo, € preciso ter em mente
que isso so se deu, em partes, via Federalismo, o que resultou no co-
nhecido Pacto Federativo.

Neste sentido, esclarecer estes dois termos — Descentralizagdo e
Federalismo — e procurar compreender como se formou o pacto fede-
rativo e sua importancia neste processo de abertura democratica ¢ o
principal objetivo deste artigo.

2 FEDERACAO E FEDERALISMO: BREVES CONCEITUA-
COES

Definir um conceito em ciéncias humanas e sociais implica, antes
de qualquer coisa, trabalhar com um emaranhado de definicdes que
nem sempre chegam a um consenso, ainda mais quando o termo for-
nece possibilidades explicativas de amplas areas do conhecimento. E
este o caso de federalismo e descentralizagdo. No entanto, como nosso
olhar esta voltado para uma analise sociopolitica, vemo-nos obrigados
a restringi-los, na inten¢do de melhor elucidar as relagdes e dissensos
existentes nestes dois enunciados.

Em um primeiro momento, precisamos ter claro que a ideia de
federalismo esta ancorada num suporte bastante conhecido: o da fe-
deracdo. Segundo Affonso (1998, p. 691), “O termo ‘federagdo’ se
refere a ideia de unido, pacto, articulagdo das partes (Estados) com
o todo (Nagdo) por meio de um governo central ou federal”. Nesse
mesmo intuito, concordamos com o autor quando elucida que a Fede-
racdo pode ser encarada ainda como “[...] uma forma de organizacao

Como exemplos, podemos citar o Programa de Satide da Familia (PSF), o Fundo de Manu-
tengdo da Edugdo Basica (FUNDEB), o Plano Nacional de Formagao do Trabalhador (PLAN-
FOR) e o Plano Nacional de Habitagdo Popular (PLANHAB), dentre outros.
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territorial do poder, de articulagdo do poder central com os poderes
regionais ¢ locais, tendo isto, como resultado, um pacto federativo,
do qual fazem parte os Estados, os Municipios que juntos formam a
nagdo” (AFFONSO, 1998, p. 691).

Autores como Lévy e Layussault (2003) pontuam que, em sua
origem, o federalismo passou por trés importantes momentos: o pri-
meiro, de origem alema, que remonta ao século XVII, ligava o fe-
deralismo a uma no¢do de comunidade de base, apoiada na familia
tradicional e na propria comunidade local como o fundamento de
toda organizagao politica.

Um segundo momento, considerado o franc€s, tem o debate cen-
trado nos Iluministas e melhor desenvolvido em autores como Mon-
tesquieu, que era favoravel a um Estado federado e Rousseau, que era
inicialmente contrario ao principio federal. Na Franga, o debate girava
em torno da indivisibilidade da Republica e de sua centralizacao, o que
permaneceu desde a Revolugdo Francesa até o final do século XX.

O terceiro momento, que tem na teoria politica seu debate mais
acurado, € o americano, expresso pelos conhecidos textos de “O Fede-
ralista”, redigidos por Hamilton, Jay e Madison e publicados no final
do século XVIII, que, de certa forma, influenciaram as constituigdes
republicanas de muitos paises latino-americanos.

Hoje, o debate na teoria politica contemporanea sobre o federalis-
mo ¢ feito no mesmo compasso do debate sobre o republicanismo, na
tentativa de localizar suas conexdes e diferencas.

Todavia, as defini¢des nem sempre chegam a um mesmo destino.
Somente para citar um exemplo, na geografia politica, Lévy e Layus-
sault (2003, p. 361) apresentam o federalismo “[...] como a construgdo
de um quadro comum entre ao menos dois espagos sobre uma base
igualitaria”, reforcando assim a questao espacial e deixando de lado o
peso sociopolitico que o termo carrega, principalmente se levamos em
consideracdo o fato de que o cidadao faz parte, no caso brasileiro, de
trés esferas conjuntas, porém distintas ¢ autonomas: municipio, Esta-
do e Unido, sendo isso uma garantia constitucional.

Ao centrarmos o debate sobre o federalismo no caminho da socio-
logia politica, devemos levar em consideragdo que ele € mais do que
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um contrato por meio do qual a autoridade € distribuida pela Unido
aos Estados e redistribuida aos Municipios. Nas palavras de Rodden
(2005, p. 17), “[...] o federalismo significa que para algum subconjun-
to das decisOes ou atividades do governo central, torna-se necessario
obter o consentimento ou a cooperacgdo ativa das unidades subnacio-
nais”, ou seja, mesmo que nao seja respeitada, a ideia de conjunto
deve permanecer, pois € ela quem mantém a ideia de Unido entre os
Estados federados, além de ser uma agregacdo de preferéncias que
depende dos acordos entre os representantes de cada unidade da fede-
ragdo, principalmente dos Estados.

No caso brasileiro, que € representado por uma Republica Federati-
va, “[...] o federalismo se apresenta como um modelo politico de orga-
nizacao de poderes territoriais” (LEVY; LAYUSSAULT, 2003, p. 360).
Se considerarmos, por exemplo, as transferéncias de recursos publicos
por meio de Programas Sociais aos Estados e Municipios, veremos que
algumas unidades da federagao sdo privilegiadas em detrimento de ou-
tras, que nem sempre sdo as mais necessitadas de tais verbas.

Isto é facilmente explicado via questdes politico-partidarias que
estdo sempre nas pautas das negociagdes entre os representantes dos
entes federados (Governadores, Senadores, Deputados, Prefeitos e
Vereadores), o que parece ter sido incorporado como parte e regra do
“jogo” no pacto federativo, desde a Constituigdo de 1988.

Uma das grandes caracteristicas do federalismo brasileiro ¢ a des-
centralizac@o politica e financeira que veio acompanhada no bojo da
redemocratiza¢do dos anos 80, pois “[...] em muitos paises federais, a
redemocratizagdo, a descentralizacdo e as novas Constitui¢des muda-
ram o papel dos entes federativos. O Brasil ¢ um exemplo onde todos
esses fatores ocorrem simultaneamente”. (SOUZA, 2001, p. 13).

O que podemos dizer ¢ que o federalismo brasileiro, via o seu
processo de descentralizac@o, incorporou ndo somente um apelo dos
movimentos sociais e da sociedade civil organizada em torno da nova
Constituigdo Federal, como também representou um avango significa-
tivo no debate sobre a democratizacdo. Entretanto, uma melhor com-
preensdo do que significa descentralizagdo faz-se necessaria para um
melhor entendimento do pacto federativo e de seus resultados.
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3 DESCENTRALIZACAQO: UM AVANCO DEMOCRATICO

Escolhida como eixo politico-administrativo da Republica Fede-
rativa Brasileira pela Constituicdo de 1988, a descentralizagdo, além
deixar os entes federados (Estados e Municipios) mais préximos do
poder central (Unido), também era encarada como uma ferramenta
para tornar mais equitativo um pais com tantas disparidades economi-
cas e sociais, comumente encontradas em paises de grandes extensoes
territoriais como o Brasil.

Entretanto, para melhor compreender o processo de descentrali-
zagdo, suas relagdes e seu peso sociopolitico, principalmente no que
diz respeito ao pacto federativo, ¢ importante assinalar seu significado
conceitual, assim como feito anteriormente com o federalismo.

De uma forma mais generalizada, “a visdo dominante sobre des-
centralizacdo retrata a transferéncia organica de autonomia politica,
fiscal e de gestdo de politicas” (RODDEN, 2005, p. 9).

A descentralizagdo pode ser caracterizada também como uma re-
forma de administrag@o publica, que interfere na organizagdo terri-
torial e no aparato técnico-burocratico de um governo, envolvendo,
neste caso, uma mudanga estrutural na articulagdo do Estado com a
sociedade civil. Isto pode acontecer tanto por meio da distribui¢ao
espacial de poder e de recursos como também pela transferéncia de
atribui¢des de um centro para a periferia, como exposto por Boisier
(2004) e Medauar (2007).

Nas ciéncias juridicas, a descentralizagdo “[...] significa a trans-
feréncia de poderes de decisdo em matérias especificas a entes dota-
dos de personalidade juridica prépria. Tais entes realizam, em nome
proprio, atividades que, em principio, tém as mesmas caracteristicas”
(MEDAUAR, 2007, p. 57). Ou seja, tanto a Unido, como Estados e
Municipios tém uma relativa autonomia para versar sobre pontos que
podem ser executados por ambos, como os programas sociais ou de
governo, sejam via suas Secretarias de Estado, municipais ou Minis-
térios, seja através de suas autarquias, empresas publicas, sociedades
de economia mista ou fundagdes publicas, que sdo alguns dos avangos
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trazidos pela Constituicdo de 88 em termos de operacionalidade na
descentralizacdo e organizagdo administrativa da Republica.

Quando analisada com um olhar voltado para as politicas publicas,
Almeida (2000) esclarece que o termo descentralizagdo pode sugerir
tanto os niveis de redu¢do da capacidade de um governo federal em
implementar politicas publicas para outras instdncias como sugerir
também a transferéncia de responsabilidades na operacionalizagao
de politicas definidas pelo governo central ou, ainda, a transferéncia
de responsabilidades do poder publico a iniciativa privada, o que pa-
rece ter sido refor¢ado nos dois mandatos do governo de Fernando
Henrique Cardoso.

No entanto, uma das limitagdes que surgem ao encarar a descentra-
lizagdo como nos pontos citados acima ¢ a de medir os seus niveis de
uma forma quantitativa, ja que “[...] os esforgos para definir ¢ medir
a descentralizagdo concentram-se primordialmente na autoridade fis-
cal e, em grau menor, na autoridade politica e da gestdo de politicas”
(RODDEN, 2005, p. 10).

Nestes termos, a capacidade que cada ente federado possui de dis-
putar com o0s outros os recursos publicos oriundos da descentraliza¢ao
fiscal nem sempre corresponde a sua real necessidade, dependendo
muito mais do poder politico e da pressdo de cada ente federado via
seus representantes (deputados federais e senadores) do que a sua ne-
cessidade de fato.

De toda forma, estudar a descentralizagdo por uma analise quali-
tativa implica ter em mente ndo somente as suas nogoes conceituais,
mas também incluir em seu escopo as questdes sobre seu desenho e
forma, ndo muito tratadas nas teorias devido as dificuldades encontra-
das na coleta de dados estatisticos fiéis, especificos e organizados, o
que parece ser um desafio para quase todos os temas ligados as politi-
cas publicas nas ultimas duas décadas.

Mesmo dentro de um variado conjunto de defini¢des, concordamos
com Hochman (2001, pag. 172) quando aponta que “q[...] se tiver que es-
colher uma palavra para sintetizar a dindmica e a diregdo das politicas
sociais no Brasil da década de 1990, a palavra seria descentralizacdo”.
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No contexto federativo brasileiro, a descentralizagdo possui algumas
caracteristicas proprias, advindas da demanda dos governos locais no
processo de democratizagdo, pos-Constituigdo de 1988, a qual acabou
por atender igualmente aos anseios da Unido em transferir algumas fun-
¢oes para os Estados e Municipios. (ABRUCCIO; SOARES, 2001).

Seguindo a logica de minimizar as atividades do Estado central em
detrimento de instancias subnacionais (e mais tarde privadas), fato que
se intensificou na década de 90, os constituintes de 88 trabalharam a
nova Constitui¢do via dois caminhos: procuravam atender as deman-
das dos movimentos sociais, sindicatos e partidos politicos, em um mo-
mento de transi¢ao politica marcada pela abertura democratica e tenta-
vam, a0 mesmo tempo, se comprometer com os Estados e Municipios
em lhes garantir a descentralizacao (tributaria) dos recursos provindos
dos tributos, significado um aumento substancial de suas receitas.

Neste sentido, podemos dizer que a Constituigdo de 88 avangou
significativamente em relagdo nao sé as Constituigdes anteriores, mas
em incluir o Municipio como parte da federagdo, transferindo a ele
alguns servicos?, fato que criou uma certa “dor de cabega” para os
gestores em funcao da sobreposicdo de funcdes entre os Estados e
Municipios. Outro avango foi o de submeter o Municipio a uma maior
fiscalizacdo da populacdo, ja que esta parece ser a esfera federativa
que esta mais proxima da populagdo.

Um ponto interessante a ser ressaltado ¢ o de que, no final dos
anos 80, a descentralizagdo representava um conjunto de argumentos
provindos de teorias do desenvolvimento, em que ela aparecia como
a ferramenta para uma maior eficiéncia do Estado e promotora de de-
mocracia, como apontado por Souza (2001).

Neste ensejo, a descentralizag@o abriu caminhos tanto para a par-
ticipag¢ao da sociedade civil na condu¢ao das politicas sociais, como
também promoveu um debate mais amplo dentro de suas assembleias

2 Conforme a CF/1988 no Titulo I, Dos Principios Fundamentais, em seu art. 1°, A Repiiblica
Federativa do Brasil ¢ formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal (...). Alguns dos servigos competentes aos Municipios figuram no art. 30, tais como
instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, organizar e prestar os servigos publicos de
interesse local, tais como o transporte coletivo, manter em cooperagdo com os Estados ¢ Muni-
cipios os Programas de Educacao infantil e ensino fundamental, servigos de atendimento a satide
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legislativas e cdmara dos deputados.

A partir do momento em que o Estado e o municipio também passa-
ram a ser responsaveis pela execucao de politicas sociais, se tornaram
os fiadores legais de um processo que comeca no governo central e ter-
mina no seio das diversas organizagdes que compdem a sociedade civil.
O rigor na aplicacao dos recursos e da execucao das politicas publicas e
sociais pode variar de regido para regido, o que depende do grau de po-
litizagdo da populagao, seja este rigor fomentado pela propria iniciativa
governamental ou pela sociedade civil, via movimentos sociais .

No entanto, a descentralizacdo chegou aos entes subnacionais em
forma de 6nus e bonus. Na mesma medida em que a descentraliza¢ao
repassava uma parte dos recursos provindos do Estado central, ela
os obrigava a arcar com as despesas e transferéncias de recursos que
nem sempre eram ou estavam disponiveis, como também promover
programas de governo que nao se encontravam no cerne dos seus pla-
nos de governo, principalmente em épocas de elei¢do, pois “[...] os
governos locais aderem a descentralizagdo a partir de um calculo em
torno dos custos e beneficios de assumir a gestao de um determinado
programa social” (HOCHMAN, 2001, p. 175).

Concluindo, tanto o federalismo como a descentralizagdo tiveram
seu debate centrado no bojo da abertura democratica e foram efetiva-
dos pela Constituigdo de 1988. Considerados como avangos, ambos
tornaram-se pecas-chave para a Republica Federativa, em seu formato
de organizagao social, politica e administrativa. Mais importante do que
isso sdo os dois instrumentos que culminaram por exceléncia no Pacto
Federativo, que serviu como balizador das politicas publicas e sociais
no Brasil hoje existentes, o que sera discutido no préximo item.

4 PACTO FEDERATIVO

Muito comentados, porém nem sempre sistematizados, os estu-
dos sobre os “pactos federativos” tém nos tltimos anos figurado na

da populagdo, de ocupagédo do solo urbano e da protegdo do patrimonio historico cultural, dentre
outros. Fonte: Constitui¢ao Federal, 1988.
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pauta das discussoes académicas, principalmente nas ciéncias sociais
latino-americanas.

Fatores os mais diversos surgem como limitadores para aprofun-
dar as pesquisas sobre o tema que envolve duas variaveis importantes,
ja vistas anteriormente: federalismo e descentralizacdo. O que mais
chama atengdo é que isto ndo somente figura como uma particula-
ridade do caso brasileiro, mas de boa parte dos paises que utilizam
o sistema federativo, pois “[...] embora as dificuldades para colher
dados exijam que se trabalhe com proposi¢des simples e de elevado
nivel de abstracdo, ainda assim ¢ desejavel testar hipoteses sobre fe-
deralismo e descentralizagao” (RODDEN, 2005, p. 9), reforcando a
necessidade de pesquisas empiricas para dar sustentacdo aos estudos
teoricos sobre o assunto.

Como vimos, federalismo e descentralizagdo sdo termos que ca-
minham juntos. Nao obstante, a sua relagdo no caso brasileiro produ-
ziu um acordo de interesses, ou um contrato que deu a tonalidade do
federalismo brasileiro ao que a ciéncia politica passou a chamar de
“pacto federativo”.

A partir da Constituicao de 1988, a relagdo entre descentralizagdo
e federacdo passou a ser mais proxima, ja que a associagdo dos dois
termos tornou-se uma importante base para a discussdo de politicas
publicas no Brasil.

Assim como o sistema politico-organizacional brasileiro, funda-
do com um carater extremamente centralizador, moldado pelo regime
militar, o pacto federativo brasileiro apareceu na Constitui¢do de 88
como uma estratégia de reforma do Sistema de Prote¢do Social do
pais, e do proprio Estado, condicionando isto a participagdo popular e
a discussdo conjunta de Estados e Municipios, principalmente quando
do planejamento e da execugao de politicas publicas, mesmo porque,
“[...] desde 1988, varios centros de poder, embora desiguais, passaram
a ter acesso ao processo decisério e a implementagdo de politicas™
(SOUZA, 2001, p. 550).

Definido de uma forma mais abrangente na sociologia politica
como “[...] um intrincado sistema de intercambios, na maioria das
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vezes implicito, centrado em grande parte nos fundos publicos e res-
ponsavel pela unificag@o dos interesses regionais e da constituicao de
um espago nacional de poder” (AFFONSO, 1998, p. 713), o pacto
federativo tem como ideia central a de que o conjunto Federado tenha
um eixo comum, ligado, entre outros fatores, pela divisdo equitativa
de recursos publicos descentralizados pelo governo central, o que na
pratica nem sempre acontece.

Isto fica evidenciado quando consideramos os processos de des-
centraliza¢do do orgamento publico e sua relagdo com o espago ter-
ritorial brasileiro, analisando em conjunto a disputa do controle do
gasto publico com a capacidade de articulagdo politico-eleitoral de
cada regido, o que na maioria das vezes pode ndo ser tdo equitativo ou
evidente. Um exemplo disso ¢ que em 1988, no Governo de José Sar-
ney, a maior parte das transferéncias voluntarias (descentralizagao de
recursos, 25%) foram destinadas ao Estado do Maranhao (seu domi-
cilio eleitoral) e em 1991, no Governo de Fernando Collor, o principal
beneficiario dos recursos descentralizados foi seu Estado de origem,
Alagoas (14% de todo o orcamento) (AFFONSO, 1998).

No caso brasileiro, o pacto federativo, desde seu inicio, em 1988,
teve que acomodar as diversas demandas trazidas por entes federados
das mais diversas regides, sendo isso de certa forma corriqueiro em
um pais marcado por grandes desigualdades.

Com o advento da descentralizagdo pela Constituicao de 1988, a
estruturacao do poder entre as esferas de governo — e a propria unida-
de da federag@o — passou a pressupor uma transferéncia significativa
de recursos publicos entre regidoes do pais com capacidade economica
desigual e grandes assimetrias sociais, pois os diferentes fluxos de
recursos publicos passaram a ter papéis chaves e distintos na sustenta-
¢do do pacto federativo, principalmente se levarmos em consideragao
o papel do poder das elites locais na defini¢do da politica brasileira.

De toda forma, o que podemos observar ¢ que o pacto federativo
fez da alianga entre a descentralizagdo e o federalismo um novo ele-
mento institucional na organizagao politica brasileira, principalmente
se somarmos a isto a participacao politica e a ampliacdo das garantias
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fundamentais versadas na Constituicao de 88, como fruto da pressao
da sociedade civil organizada.

Dizer que o pacto federativo além de uma ferramenta de gestdo
¢ um dos importantes avangos da Constituicao de 1988 ¢ ressaltar
também o relevante papel do povo na definicdo e tomada de decisdes
tdo essenciais, ainda mais em um pais com uma marcante historia de
regimes militares, como o Brasil.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Nao temos duvidas de que as estruturas organizacionais, politicas
e administrativas de todos os paises do mundo estdo em constante
processo de transformacao, principalmente “[...] a medida que a auto-
ridade politica e os recursos migram do controle dos governos centrais
para os subnacionais” (RODDEN, 2005, p. 9).

Ao mesmo tempo em que os cientistas sociais discutem a melhor
forma de organizar estes Estados que modificam sua estrutura rapi-
damente, a questdo de como tornar o pacto federativo mais eficaz e
eficiente ganha corpo.

A cada dia parece ficar cada vez mais claro que “[...] na realidade,
o que hoje estd em jogo ja ndo ¢ a disjuntiva entre descentralizacdo e
centralizacdo, mas a defini¢do de qual descentralizagdo e, sobretudo,
para qué descentralizar” (AFFONSO, 1998, p. 706).

Sendo assim, a descentralizacdo e o federalismo, por si so, ndo
dardo conta de tornar mais equitativo um pais com disparidades regio-
nais tdo profundas. O que fica evidenciado ¢ que o pacto federativo,
quando articulado com todos as instancias estatais e sob vigilancia da
sociedade civil organizada, funciona como um interessante elo entre o
Estado e a sociedade, diminuindo assim a discrepancia.

Outro ponto que podemos concluir é o de que o conjunto formado
pela descentralizagdo e pelo federalismo, que culminou no pacto fede-
rativo, resultante do debate entre populagdo, seus representantes e Es-
tado, trouxe consigo um dos grandes avangos da Constituicdo Federal
e serve de exemplo para que a luta pela implementacdo de instrumen-
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tos que levem e tornem a administragdo do Estado mais préxima da
populacdo continue e aprimore cada vez mais seus métodos, sempre
levando em conta o maior interessado: o povo brasileiro.
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