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|. FEDERALISMO: NECESSIDADE E ASPIRACAO NACIONAL

1. As REFORMAS DA FEDERACAO. UM DESAFIO ESTRATEGICO

NA LONGA, E UM TANTO EXAUSTIVA, lista de reformas politicas que seréo
necessérias para fortalecer a governabilidade das institui¢des no horizonte
de 2020, destacam-se, com absoluta prioridade, “as reformas da
federacao”, cuja importancia advém tanto de suas implicacdes estratégicas
globais, quanto de seu impacto sobre a politica interna regional.
Internacionalmente, a questdo politico-espacial esta no cerne das
mudancas do paradigma produtivo e da crise das soberanias nacionais e
territoriais, que se generalizaram pelo mundo inteiro sob o impacto de
novos poderes virtuais, isto é, dos fluxos de capitais, de informacéo e de
conhecimento.

Os ajustes federativos, em geral, repercutem com particular
intensidade nos paises de grande dimensdo continental, por defini¢cdo
mais lentos e mais complexos, e portanto mais sensiveis as mudancas
gue, por sua dimensdo e natureza, possam desarticular o seu sistema
produtivo, e desmontar o arcabouco estatal. O desafio da reestruturacgéo
econdmica e da consolidacdo democratica, na busca de um novo
paradigma de desenvolvimento, depende, inexoravelmente, de um pacto
interno, baseado em novas configuracdes espaciais de poder.

O cerne da questéo reside no controle dos impactos espaciais das
reformas sobre um territorio heterogéneo, cujo centro de decisdes
encontra-se na cupula dos Trés Poderes, em Brasilia, mas cuja rede de
atores reais se distribui por vinte e seis estados e seis mil municipios deste
grande mosaico que € a Federacdo brasileira. A reengenharia politica
federativa envolve, portanto, conflitos estruturais persistentes e delicados,
de natureza redistributiva, que se exacerbam nos periodos de profundas
mudancas, na luta pelo controle dos recursos politicos disponiveis.
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Os conflitos politicos regionais, que ora se agravaram, ora se
acomodaram no curso das duas Ultimas décadas, em geral tendem a
oscilar ao sabor das crises, que definem a posicdo de forca ou de fraqueza
do Governo Federal, e sua capacidade de distribuir recursos, apaziguando
0s poderes regionais. Esta é a razdo pela qual sdo tdo altos os custos
politicos dos cortes orcamentarios e do ajuste fiscal, tanto para o Presidente
da Republica quanto para o Congresso Nacional.

Outra tendéncia observéavel € que os ajustes da Federagdo vém sendo
lentamente implantados, em funcéo das pressdes incontornaveis do ajuste
fiscal, e de um jogo errético, desprovido de estratégias de longo prazo e
de regras estaveis. Cada ator prefere operar isoladamente, tendo em vista
gue os mais bem situados optam por maximizar seus ganhos imediatos,
fazendo aliangas e manipulando regras indefinidas e difusas. Este
individualismo excessivo conduz & paralisia institucional, visto que
prevalece entre as partes o jogo solitario na busca de melhorar posi¢fes
fruto, talvez, do generalizado temor de perdé-las.

Sendo assim, é normal que os conflitos subitamente se exacerbem
no vazio politico provocado pela auséncia de normas comuns e de
mecanismos de controle que possam ser aceitos e cumpridos por todos.
Diante do centralismo intervencionista que ainda restou do regime militar,
e do que resultou de um federalismo bastante frouxo, introduzido pela
Constituicdo de 1988, estamos diante de uma federagcdo democrética,
mas com fortes tendéncias anarquicas, por que lhe falta o essencial: uma
estratégia de consolidacdo, uma bussola.

O problema se manifesta de maneira ciclica: sob o impacto de crises
mais graves, os conflitos federativos emergem com forca redobrada, e
parece dificil acomodéa-los debaixo de um cobertor muito curto. Nos
periodos de maior normalidade, todos esquecem o assunto, esperando
gue as diferencas se resolvam por si mesmas. Enquanto isto ndo ocorre, 0
pais permanece vulneravel, interna e externamente, porque a
fragmentacdo excessiva torna o custo do ajuste muito alto.

A menos que uma crise maior abale o imobilismo, no ritmo em que
avanca este delicado processo, dificilmente o equilibrio federativo sera
levado a bom termo no curso de um mesmo governo, ou de uma so vez,
por vontade do Congresso. O ponto principal é, no entanto, garantir um
horizonte positivo de mais longo prazo, fazendo prevalecer um corpo
coerente de idéias e de medidas de consenso a serem tomadas, com metas
bem definidas, capazes de viabilizar um novo pacto federativo para os
préximos vinte anos.
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2. O NOVO PACTO FEDERATIVO E A DESCENTRALIZACAO COM CENTRALIDADE

A palavra foedus, que é a origem do termo “federacdo”, significa
pacto, entendimento, negociacdo baseada na fidelidade e na confianca.
Por isso, o pacto federativo seria “0 pacto dos pactos”, de todos o mais
abrangente, tendo em vista que sO os estados federados podem dar
consisténcia e viabilidade ao conjunto de reformas econémicas, sociais e
politicas que irdo garantir ao Brasil como um todo, maior protagonismo
econdmico e melhores condi¢fes de vida.

Para converter um conjunto de “ajustes” federativos em um “pacto”
é preciso, antes de mais nada, obter o consenso da classe politica e das
liderancas civis em geral, em torno das regras do jogo a serem
introduzidas. Em primeiro lugar, as atribuices de cada ator (Governo
Federal, estados e municipios), o seu modus-operandi e seus limites de
acao; em segundo lugar, os objetivos comuns a serem alcangados por um
novo modelo de federacédo mais fortalecida; em terceiro lugar, a natureza
das mudancas que serdo necessarias para atingir esses fins, e seus
principais obstaculos e desafios; em quarto lugar, 0s recursos necessarios
para atingir as metas previamente definidas; por ultimo, os mecanismos
de cobranca, de controle e de acompanhamento dos resultados
alcancados.

Como o processo é interativo, e depende da boa vontade dos
diferentes atores, o primeiro passo € evitar o “jogo de soma zero”, no
gual o que umas das partes perde, é exatamente 0 que a outra ganha,
radicalizando custos e beneficios. A disputa entre o Governo Federal e 0s
estados e municipios na discussdo da proposta de Reforma Tributéaria €
um bom exemplo desse tipo de risco. Sdo frequentes as criticas ao Governo,
gue vem adiando o encaminhamento de uma proposta definitiva ao
Congresso. Considerando a importancia do tema para a reestruturagdo
da economia e para alcangar o equilibrio financeiro de mais longo prazo,
este siléncio pode ser atribuido, ndo a auséncia de uma proposta federal,
mas ao vacuo politico provocado pela inexisténcia de um acordo maior,
gue conte com o apoio dos demais parceiros. O que falta mesmo é um
pacto.

A vulnerabilidade do acordo reside no fato de que o GF aparece
como o unico responsavel pelo ajuste fiscal, como se o problema fosse de
sua responsabilidade exclusiva. Como as autoridades estaduais
permanecem alheias, e a Unido ndo consegue restringir os seus proprios
gastos, o caminho mais fécil tem sido aumentar impostos federais para
reequilibrar as debilitadas finangas publicas. As autoridades estaduais,
avessas a fazer ajustes ou a ceder sua parte no bolo tributério, tendem
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também a expandir despesas além de sua capacidade de pagar dividas
contraidas com a Unido.

Tendo em vista que os juros federais cresceram muito, esta seria
uma boa justificativa para adiar o pagamento, e o contencioso tornou-se
ainda mais delicado em virtude de desconfiangas acumuladas em torno
dos ultimos ajustes fiscais de curto prazo, como o Fundo de Estabiliza¢do
Fiscal (FEF), que reduziu os Fundos de Participacdo dos Estados e
Municipios (FPE e FPM), e a Lei Kandir, que desonerou as exportacfes
do ICMS, e que vém penalizando os estados e 0s municipios.

Uma queixa comum é que a expansdo da arrecadacgdo, cada vez
mais freqliente, acaba beneficiando impostos exclusivos da Uniéo, e ndo
0S que estdo sujeitos a partilha, e que beneficiariam outros niveis de
governo. A mesma posicao foi assumida pelos prefeitos, que detém grande
influéncia sobre o Congresso Nacional. O caminho mais adequado seria,
talvez, separar os impostos de partilha federativa dos demais, como
sugeriu recentemente Francisco Dornelles, dando aos primeiros um
tratamento negociado que pudesse beneficiar a todos.

E preciso reconhecer também a dificuldade da Uni&o em cobrar as
suas dividas, em fung¢do do custo politico da cobranga, e das pressdes
dos interessados em néo pagé-las. Estas dividas costumam ser moeda de
troca de acordos politicos nos quais a parte mais lesada é o contribuinte,
o cidad@o. Em periodo recente, muitos governos expandiram despesas e
ndo cortaram gastos, endividando-se ainda mais. Neste patamar de
entendimento, caso a caso, e eivado de particularismos e trocas de favores,
o imbroglio fiscal permanece aparentemente insoltvel.

Outra armadilha federativa a ser evitada é a dependéncia do o
conhecido “dilema do prisioneiro” no qual, inicialmente, os mais rapidos
e 0s mais espertos desobedecem as regras do jogo, com vantagens para si
mesmos e prejuizo para os demais. Na medida em que o nimero de
espertos aumenta, as vantagens diminuem como um todo, até que todos
acabam perdendo, e o0 jogo termina. E isso o0 que vem ocorrendo com a
multiplicacdo anarquica dos municipios em busca de mais uma fatia do
Fundo de Participagdo (FPM), cujas parcelas vém diminuindo. Ou com a
guerra fiscal, que beneficia temporariamente os que oferecem isenc¢des
importantes, mas apenas enquanto o numero de estados concedentes
permanece em numero reduzido. O resultado final resulta sempre em
diminuicao global da arrecadacao fiscal estadual s6 vale se os beneficios
forem altos demais e os estados concedentes em numero reduzido. E se a
curto prazo, o jogo funciona privilegiando uns poucos, a médio e longo
prazo, o jogo termina e todos saem perdendo.
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A premissa basica do pacto federativo é, portanto, estabelecer um acordo
equilibrado que beneficie todas as partes de forma mais moderada, sem
penalizacdo sistemaética e ostensiva de nenhuma delas. A penalizagédo é um
recurso a ser usado apenas quando uma unidade ndo cumpre as regras
comuns a todos os parceiros. Os beneficios devem fluir para os que revelem
maior capacidade inovadora, e que melhor respondam aos desafios e as
metas estabelecidas. S6 assim serd possivel disciplinar acompeti¢do anarquica,
e a guerra surda que contrap®e as diferentes unidades federadas, inclusive
os trés poderes em cada unidade, na luta incessante pela expanséo do poder
e por uma fatia crescente do “bolo fiscal”.

Nos regimes de transicdo democréatica recente, onde o poder
autoritario entrou em crise ou em colapso, — em especial nos paises de
dimensdo continental, — sabemos que as tendéncias competitivas das
unidades federadas se exacerbam, estimuladas pela frouxiddo dos
controles e pelas demandas reprimidas, herdadas do autoritarismo ou
resultantes das crdnicas caréncias sociais. Todas essas tendéncias
convergem contra o Antigo Regime, em favor da descentralizacéo.

Regras e controles sdo sempre vistos como ingeréncia suspeita de
uma das partes sobre as demais, em especial da parte mais forte contra a
mais fraca, como vem ocorrendo no Brasil desde 1982. No entanto,
também pode ocorrer uma cumplicidade anarquica entre uma maioria
de atores, isoladamente fracos, mas unidos contra o supostamente mais
forte, a Unido.

O principal objetivo estratégico do pacto federativo é, portanto,
evitar que o federalismo democréatico, o objetivo desejado mas ainda néo
alcangado, possa degenerar em descentralizacdo anérquica,
comprometendo a governabilidade e enfraguecendo as lealdades internas,
estimulando reagdes centralizadoras em nome do interesse publico e da
necessidade de colocar a casa em ordem.

Neste federalismo, historicamente de tradi¢io oscilante e pendular,
forcas descentralizadoras e centralizadoras se confrontam, afirmando
sua prépria legitimidade e desqualificando a de seu oponente e rival.
Nesse dilema, o inferno é o outro. Contra a descentralizacéo, alega-se a
influéncia nefasta das oligarquias, do nepotismo, e dos interesses regionais
e locais. Alega-se ainda a caréncia técnica e a irresponsabilidade
administrativa das unidades inferiores, fruto do atraso em que vive a
maioria esmagadora dos municipios brasileiros.

Contra a centralizacdo, pesa a padronizacdo excessiva das regras,
marcadas pelo arbitrio da autoridade superior, e pelo desconhecimento
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das realidades locais. Corrupcao, desperdicio e apropriacao dos recursos
escassos por diferentes niveis de intermediacdo burocréatica sdo também
vistos como males tipicos do velho patrimonialismo, ainda sobrevivente.

Embora vigente hd mais de um século, o federalismo brasileiro sofreu
profundas oscila¢cfes ao longo do tempo, ora descentralizando
radicalmente o poder para os estados, em um modelo de quase
confederacdo que se confundiu com o “regionalismo oligarquico”, ora
centralizando demasiadamente suas funcdes para o Governo Federal,
em um federalismo intervencionista bem mais restritivo que o Estado de
direito de tipo unitario. Esta tendéncia pendular ¢ comum a todos os
paises federativos mas, no Brasil, as “sistoles e diastoles”— que o General
Golbery do Couto e Silva tdo bem descreveu —, chegaram a limites
extremos, como sintoma de debilidade politica e de instabilidade
institucional, que se agravou a partir de 1930".

Melhor seria se todos os entes federados se unissem em torno do
objetivo comum de fortalecer a Federacéo, buscando maior racionalidade
de suas func¢des estratégicas e redistributivas. A reduc¢do das
desigualdades espaciais e regionais, objeto do Artigo 5°da Constituicéo,
é a unica forma de lidar com os crénicos desequilibrios que resultam da
heterogeneidade excessiva, e da concentra¢cdo do desenvolvimento em
uma limitada base espacial. No Brasil, o impacto espacial do PIB é bem
menor do que a amplitude do territério e de suas fronteiras.

No entanto, de nada adianta distribuir recursos se as
responsabilidades sdo difusas. O primeiro passo seria definir com mais
nitidez a distribuicdo de competéncias entre o Governo Federal, os estados
e 0S municipios, evitando a superposi¢do de atribuicdes e o desperdicio
de recursos. O segundo caminho seria consolidar um regime tributéario
condizente com a distribuicdo de competéncias legalmente instituida,
segundo os preceitos internacionais do federalismo fiscal. Se a
responsabilidade pela educagdo bésica cabe ao municipio, a ele devem
ser destinados os recursos do salario educagdo, como sugeriu Jorge
Bornhausen a prop06sito do Pacto Federativo proposto pelos governadores
da oposicdo?.

Mas o equilibrio federativo depende, sobretudo, da capacidade de
longo prazo de instalar nacleos regionais dindmicos e produtivos,

1 AspasiaCamargo - “ La Federacion Sometida: Nacionalismo Desarallistay | nstabilidad Democr&-
tica” in Federalismos L atinoamericanos, coord. Marcello Carmagnani, Fondo de Cultura Econdmica,
1993.

2 Jorge Bornhausen, presidente do PFL, em declaragdo ao Jornal do Brasil, 2 de fevereiro de 1999.
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formando clusters de razoavel capacidade gerencial, dotados de infra-
estrutura e de recursos humanos qualificados, junto com o esfor¢o de
organizacdo financeira e administrativa que seja acompanhado de
expansao da arrecadagdo. A arrecadagao é, alids, extremamente deficiente
e seletiva nos trés niveis de Governo. O caminho é, portanto, fortalecer a
cooperacdo e disciplinar a competicdo, promovendo a descentralizacdo
com centralidade.

As licbes que podemos extrair do antigo modelo de desenvolvimento,
em vigor a partir de 1930, nos levam a questionar algumas simplificagcdes
correntes: o desenvolvimento econdémico e a prosperidade ndo garantem
a democracia com equidade, o aperfeicoamento institucional e o
desenvolvimento politico. Inversamente, momentos de graves restri¢cdes
e de crise, como o que vivemos desde 1982, trouxeram alguma reducéo
nas desigualdades de renda, a melhoria das condic¢des de vida nas regides
metropolitanas e a descentralizagdo politica, fortalecendo a democracia
representativa e participativa. As crises podem, portanto, ajudar a corrigir
distor¢cbes acumuladas, funcionando como “parteiras” das grandes
mudancas e do fortalecimento federativo.

3. A ATUALIDADE DO FEDERALISMO

A Histéria demonstra que o federalismo ¢ um modelo eficaz de
soberanias partilhadas, construido a partir das diversidades culturais,
das grandes distancias e da dispersdo populacional. Paises continentais
com populacdo escassa e mal distribuida foram pioneiros do federalismo
cléssico, presente nos Estados Unidos, no Canadéa e na Austréalia. Paises
pequenos com populagdes de linguas e origens diversas geraram a
Confederacéo Helvética ou a federacdo iugoslava, que entrou em colapso
com o fim da Guerra Fria e a decomposic¢ado do império soviético.

Outro fator propulsor da engenharia federativa pode ser a
decomposicdo dos grandes impérios centralizados, em geral motivada
pela derrota militar ou pelas irracionalidades e o expansionismo
incontrolavel das burocracias centrais. Estes processos podem ser
induzidos ou acelerados por crénicas crises fiscais. No Brasil, a queda do
Segundo Império poderia, talvez, ter sido contornada caso tivesse sido
adotada a proposta de Ruy Barbosa de um “federalismo imperial”.

Recentemente, foi a crise fiscal que revitalizou o federalismo, nos
governos Reagan e Clinton, transformando medidas de restri¢cdo de gastos
em um pretexto para “revisitar o sonho americano”, aparentemente
esquecido. Da mesma forma, Franco Montoro realizou, em S&o Paulo o
mais ousado processo de descentralizacdo das politicas publicas, sob o
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impacto de um déficit orcamentario de 9,7%, e que no final de seu
governo, reduziu-se a 0,6%. Ndo h4a caminho melhor do que a
descentralizacdo para chegar a austeridade®.

No que diz respeito ao federalismo brasileiro, a fidelidade com que
freqlentou as cinco Constitui¢cdes do periodo em espago nobre, o capitulo
inicial, indicam que este modelo de organizagdo do Estado consolidou-se
na ordem institucional brasileira e que ¢ uma aspiracdo de todos. O
essencial é que sua afirmacgao néo se restrinja, daqui para frente, ao mero
formalismo juridico, e que um federalismo renovado possa ganhar
contornos melhor definidos no conjunto das reformas do Estado que estédo
a caminho.

A Federacdo brasileira tem sido vitima do casuismo e do
experimentalismo excessivo dos nossos governantes, o que levou, por
exemplo, o governo do Presidente Geisel a elevar para o namero
extravagante de oito deputados a quota minima de deputados por
bancada, criando distor¢des de dificil corre¢do na representagao regional
do Congresso. Seu objetivo, como se sabe, era garantir a aprovagéo do
Pacote de Abril, com o apoio das bancadas mais déceis do Norte e do
Centro-Oeste.

Para que as “reformas da Federacdo” sejam bem sucedidas é preciso
gue deixem o0s gabinetes e o universo politico que costumam frequentar
em tempos de crise, e sensibilizem a sociedade, sempre alheia as
especificidades do jogo politico e aos conflitos internos que dividem suas
elites. E verdade que falta ao conceito de federalismo a seducao intelectual
e ideoldgica que podemos encontrar em outros conceitos, como o de
democracia e 0 de cidadania, que encantam 0s nossos ouvidos.

Além do seu hermetismo, o amplo arcabouco do federalismo
apresenta ainda outra dificuldade: o conceito é tdo multiplo, abrangente
e difuso em suas manifestacbes quanto direto nos seus impactos. E nesse
conjunto de insténcias, de regras e de praticas articuladas em niveis
hierarquicos que circulam os politicos, prestando servicos, conquistando
ou perdendo votos, sempre em busca de legitimidade e de visibilidade na
sua constituency, a regiéo.

Esta generalidade sistémica advém do carater matricial do
federalismo, que interage de maneira constante com as modelagens
econ6micas, com as politicas sociais, as institui¢cdes politicas e o sistema

3 Franco Montoro Descentralizar para Democratizar e Humanizar, Brasilia, 11 dejaneirode 1993 e
Experiénciasde Descentralizacdo e Participacdo no Governo de S. Paulo, 1982.
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institucional. E uma reforma dos meios, uma intermediacdo sem a qual
ndo atingimos determinados fins. Em tempos de crise, a reengenharia
politica setorial incide diretamente sobre um numero elevado de atores
politicos, socialmente heterogéneos e espacialmente dispersos, ferindo
velhos acordos e mudando regras ja estabelecidas, em um universo de
razoavel autonomia.

Raz&o a mais para que lhe seja conferida absoluta prioridade tatica
com o objetivo de imprimir padrbes mais institucionalizados e mais
universalistas a gestdo das politicas publicas. Estes padrdes de referéncia
nos podem ser dados pelas aspira¢des captadas em um “futuro desejado”,
e pela forma a partir da qual cada uma delas repercute sobre a realidade
espacial brasileira e sobre seus entes federativos.

4, O FEDERALISMO E O FUTURO DESEJADO

Considerando a natureza pragmatica de nossa cultura politica, o
éxito das medidas propostas dependera da capacidade de convencimento
de que dispomos para mobilizar os atores e para chegar “do Brasil que
somos ao Brasil que queremos ser”. Tudo depende também do impacto
do receituario a ser recomendado, equilibrando perdas e ganhos,
estimulando a renovacdo e a eficacia das unidades federadas, sua maior
independéncia financeira, menos desigualdades e uma economia regional
mais forte. Ganhos plausiveis e perdas plausiveis, sem abandonar a
objetividade e o foco.

O primeiro passo é, portanto, discutir as prioridades nacionais de
longo prazo, tais como foram fixadas no documento da SAE sobre o
cenario desejavel para o Brasil 2020, a partir de uma ampla consulta. A
retomada do desenvolvimento em bases sustentaveis, em todo o territério
brasileiro, e regionalmente melhor distribuido, caminha junto com o
planejamento de um projeto nacional que inclua o planejamento
estratégico regional e leve ao fortalecimento da unidade territorial.
Ressalta-se, ainda, nos questionarios, a reduc¢do das desigualdades sociais,
espaciais e regionais que, como sabemos sao interdependentes*.

As aspiragfes por “melhor qualidade de vida”, logo abaixo da
prioridade numero 1 a eqiidade e a justica social, desdobram-se em uma
série de condicdes indissocidveis umas das outras, compondo um todo
coerente com inegaveis repercussdes regionais. A democracia, por sua
vez, contempla as preferéncias dos cidadéos distribuidos por diferentes

4 Esbogo de um cenério desegjavel para o Brasil” - Cenério Diadorim - SAE - Presidéncia da
Republica, Nov. 1998



PARrcerias EsTRATEGICAS - nUmero 6 - mar¢o/1999 89

regides, e as elei¢bes selam o pacto entre o desejo de muitos e as promessas
dos candidatos, em elei¢des livres e cada vez mais competitivas. Na era
do federalismo democratico estamos longe do antigo federalismo
oligarquico, e mais longe ainda do federalismo autoritario que dominaram
a la, a 2a, a 3a e a 4a e a 5a Republicas.

Em termos de futuro desejado, o “bom federalismo” deve ser,
portanto, o federalismo democréatico consolidado, marcado pela
transparéncia administrativa e o equilibrio fiscal, pela crescente
participagdo civil navida publica, e pelo processo cooperativo, buscando
sempre acomplementaridade, a harmonia e o equilibrio entre os poderes,
em cada nivel de governo e entre os trés niveis, federal, estadual e
municipal.

Além disso, pouco ira avancar o federalismo democratico se lhe
faltarem os meios de promover o desenvolvimento econdmico regional,
micro-regional ou local em bases mais eficientes, dindmicas, e
competitivas, capazes de gerar renda melhor distribuida pelo territério
nacional, a partir de infra-estrutura adequada e de recursos humanos
mais qualificados, que reduzam o chamado “custo Brasil”.

Do ponto de vista social, tendo em vista a importéncia que a
sociedade brasileira atribui a equiidade e a justica social, € imperioso que
o federalismo brasileiro cumpra com mais eficiéncia suas cléssicas funcdes
redistributivas, agindo ao mesmo tempo no plano social e regional, através
de um plano estratégico em areas criticas, ou com potenciais de expansdo
econdmica, com recursos por tempo limitado, monitorados pelo Ministério
do Planejamento e pelo Congresso Nacional.

Finalmente, se o federalismo soa como bandeira hermética em seu
sentido mais abstrato, poucos temas mobilizam, na pratica, com mais
vigor as utopias democraticas e as aspiragdes das liderancas comunitérias
guanto a velha bandeira do muncipalismo e da descentralizacdo. Nas
regides mais desenvolvidas, a descentralizacdo revela a desejo de
independéncia, e de reconhecimento do amadurecimento institucional,
e o fim das tutelas que sobrevivem irracionalmente, ndo por necessidade,
apenas por inércia. Nas regides periféricas, a descentralizagdo expressa
outrarealidade, outro tipo de descontentamento, com o peso da distancia
e com a ignorancia da modesta realidade em que vivem. As frustracfes
se alimentam ainda da indiferenca e do alheiamento manifesto pelas
maquinas estadual e federal.

De uma forma ou de outra, a acdo politica local mobilizaaalmae o
coragdo dos politicos. E comum ouvir de homens publicos que galgaram
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0s mais altos postos da Republica, que ser prefeito foi o momento de
maior plenitude e de maior satisfacdo pessoal de suas carreiras. A
explicacédo para o fato parece ser sempre a mesma: o contato direto com
a populacéo e a capacidade de mudar um estado de coisas, recebendo
gratiddo e reconhecimento gragas a uma intervencao direta®. A conclusdo
é, portanto, que o modelo federativo é um ideario consensual das elites
politicas, e a prova esta na fidelidade com que o frequentou as cinco
constitui¢Bes do periodo republicano, mesmo as mais centralizadoras,
como a de 67, ou as mais autoritarias, como a do Estado Novo, jamais
aplicada.

Ao contrario do parlamentarismo imperial, que deixou nostalgia e
gue mantém expressivos adeptos, a organizacao federal, de inspiragdo
americana, sobreviveu ilesa a todas as crises politicas, incorporando-se
definitivamente a cultura politica brasileira. O essencial é que estes valores
ndo se restringem hoje ao mero formalismo juridico que prevaleceu entre
as elites. O futuro desejado se confunde com a descentralizacéo civil e
com um federalismo democratico, mais participativo e menos anarquico,
com a responsabilidade politica e a continuidade administrativa que
garanta o equilibrio e a estabilidade.

Tal tendéncia fortaleceu-se ainda mais nos ultimos anos, alimentada
pelo sopro das profundas mudangas que se vém operando na ordem
internacional e nacional.

Il. O FEDERALISMO E OS RISCOS DE FRAGMENTACAO

A importancia estratégica do federalismo brasileiro como fator de
coesdo nacional advém do fato de que a unido entre os estados ao se
instalar a Republica, substituiu, em parte, a figura mitica do imperador.
Se devemos aos colonizadores portugueses e a dinastia dos Braganca a
conquista de nossa unidade territorial, foi gracas ao federalismo,
especialmente a Campos Sales, que esta unidade foi irreversivelmente
consolidada, na primeira década do século XX, através de um pacto
federativo proximo ao de uma confederacao.

O prego que pagamos por este pacto foi a ruralizacdo excessiva, que
fez regredir a participacdo politica ascendente dos ultimos anos do
Império. Outra consequiéncia importante foi a debilidade crénica dos
partidos, assinalada pelo préprio Campos Sales, e cuja rotatividade,

5 Muitos homens publicos manifestaram seu maior orgulho em terem sido prefeitos, como € o caso de
Jaime Lerner, Wellington Moreira Franco, LUcio Alcantara e outros;
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arbitrada pelo imperador, desapareceu na Republica Velha. O partido
Unico (Partido Republicano) sé se manifestava através dos governadores.

Nossa federacéo, criada de cabeca para baixo, engendrou o fato
curioso de que a palavra federacéo, e por extensdo, pacto federativo, em
nosso pais, esté indissoluvelmente ligada, no sentido corrente, aos entes
subordinados, e nunca & Unido, como ocorre em todas as federagdes,
inclusive as latino-americanos, como o0 México, a Venezuela e a Argentina.
Federacdo, portanto, para nés, significa descentralizacdo e nunca o
Governo Federal, a Unido. O mesmo ocorre com as recentes interpretagfes
de pacto federativo, sinbnimo de fortalecimento dos governadores e dos
prefeitos, através da representacdo politica proporcional a populacéo e
de melhor partilha fiscal.

A implantacéo do federalismo como forma de organizagdo do Estado
depende da capacidade de ocupar um territério com soberania
partilhada, seja pela jungdo das partes menores, em um movimento de
delegacdo de poderes de baixo para cima, seja pela transferéncia de poder
de cima para baixo. O primeiro exemplo, mais comum, sdo os Estados
Unidos da América, que resultaram de um pacto inicial fundador entre
treze coldnias, tecnicamente identificado como uma confederacédo. O
segundo caso, atipico, foram os Estados Unidos do Brasil, que nasceram
do Estado Unitario, ao se criar a Federagdo, uma quase-confederacao,
nos tempos da Republica Velha.

O principio federativo, aplicado na Confederacdo Helvética (1848),
estendeu-se de maneira consagradora como um fenémeno extra-europeu,
em especial nas colénias do Canada e da Australia que, no século XIX,
precisavam também acomodar a autoridade central do colonizador as
enormes diversidades locais. O federalismo foi também utilizado para
conciliar uma forte tradigdo regionalista e descentralizadora na entéo
criada Republica Federal da Alemanha, nas dificeis circunsténcias do
pés-guerra. O éxito do experimento no mais prospero pais europeu
facilitou, sem duvida, a unificacdo recente das duas Alemanhas.

As tendéncias do final do século tornam a questao do federalismo
estrategicamente ainda mais crucial e delicada, neste momento de radical
mudanca do paradigma produtivo e do processo civilizatorio, marcado
pela transicdo da sociedade industrial, concentradora e padronizada,
para a sociedade da informacdo e de servicos, modelada pelo principio
inverso da despadronizacdo, da flexibilidade e da descontracéo. O Estado
Nacional, que expandiu e acumulou fung¢des e gastos de maneira sem
precedentes ao longo deste século, a partir dos anos 60 iniciou um nitido
processo de esvaziamento, sob o impacto da revolugdo tecnoldgica, que
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o levou a transferir func@es, ndo apenas para o setor privado, mas também
para cima e para baixo, sob pressdo direta e conjugada da globalizacédo e
da descentralizacgéo.

Nessas condigfes, cabe indagar a partir de cenéarios exploratorios,
quais os riscos que corremos de fragmentacgdo territorial ou de
afrouxamento das lealdades internas, tendo em vista o impacto
diferenciado da globalizacéo sobre o conjunto do territoério, facilitando a
algumas regides sua insercdo competitiva, mas deixando outras a margem,
na contramdo desta mesma globaliza¢do. Dada a dimensao do territorio,
e a articulac@o das regifes brasileiras com diferentes blocos de paises
com os quais fazemos fronteira, é importante considerar a capacidade
de investimento do Governo Federal para refazer as articulagdes possiveis
entre as regifes, tal como ficou delineado no plano inicial de Eliezer
Batista, que acabou se transformando no programa Brasil em Acéo.

No plano mundial, a dimensdo espacial tornou-se cada vez mais
relevante, tendo em vista a concentracdo do poder global emergente,
junto com a mobilidade dos capitais e o voluntarismo das politicas, que
tendem a favorecer iniciativas localizadas em clusters capazes de criar
vantagens diferenciadas e competitivas. Tais oportunidades podem
encontrar terreno fértil a partir de identidades culturais e historicas,
submersas pelo longo e conflituoso processo de unifica¢cdo dos Estados
Nacionais. Mas podem também ser artificialmente induzidas, desde que
haja terreno fértil para a inovagao e a gestao capazes de produzir
resultados.

Em sentido inverso, &reas amortecidas pela pobreza e pela
decadéncia, ou estranguladas pelas regulagdes estatais do velho modelo
intervencionista em processo de esgotamento, ficardo a margem do
progresso, gerando ingovernabilidade e graves problemas sociais. Entre
um extremo e outro podem surgir tentacGes separatistas, em busca de
melhores oportunidades em parceria com outras regides do mundo.

O fato é que, no universo atual de particularismos emergentes, as
tendéncias centrifugas podem prevalecer sobre a racionalidade dos pactos
territoriais mais amplos, cuja dificuldade maior reside em partilhar regras
comuns, e em vencer a lentiddo dos processos decisorios, de sua
implementacéo e de seu gerenciamento. A radicalidade (e a velocidade)
da transicdo de modelos e paradigmas torna, portanto, os paises
continentais ainda mais vulneraveis, uma vez que a agenda de mudancas
€, nesses casos, de mais dificil consenso.



PARrcerias EsTRATEGICAS - nUmero 6 - mar¢o/1999 93

Mesmo em um cenario menos dramatizado, e mais realista, ndo
podemos fugir as tendéncias estruturais que caminham no sentido da
reestruturacdo das hegemonias, e da reorganizacdo mundial das &areas
de influéncia e dos espacgos virtualmente controlados, seja pela
persuasdo(meios de comunicacdo e influéncias culturais) seja pela ameaca
de restri¢gdes ou impacto direto (limites de créditos, fuga de capitais, politica
de vetos). N&o é por outra razdo que se fala de “fim do territério em um
mundo sem soberanias” em alusdo as mudancas radicais no paradigma
classico de exercicio do controle e da hegemonia.® Nessas condigdes,
fortalecer o federalismo é uma solugdo e um antidoto, uma vez que
aumenta o protagonismo e o envolvimento dos atores diretos e sua
capacidade voluntarista de resposta em tempos de mudancga ou de crise.

Em condicdes de abertura politica, ou de redemocratizacdo, 0s
conflitos se agugam tendo em vista a multiplicidade de instancias
autbnomas, ou semi-autdbnomas, do poder nacional, regional e local, que
participam do mesmo processo. O risco maior é o de uma glasnost sem
perestroika, isto €, de expansdo da participa¢cdo dentro de um modelo
econdmico e produtivo j& obsoleto. Foi 0 que aconteceu na Russia, com a
drastica divisdo da classe dirigente. E significativo que o regime soviético
tenha se esfacelado com o fracasso de Gorbachov em reunir as republicas
em torno de um novo Tratado da Unido, bloqueado pela RuUssia.
Fracassou, portanto, o pacto federativo e se desfez o Império Soviético.

No Brasil, o0 modelo de transi¢do foi 0 mesmo, porém menos
dramético, gracas a uma economia mais adaptada ao modelo capitalista
de mercado, e a uma democracia representativa deficiente, mas com longo
exercicio do voto. Nesse contexto, os velhos atores hegemonico, reagiram
a implantacdo de um novo modelo econdmico e souberam conviver com
aretorica das forgas sociais emergentes, estabelecendo uma alianca virtual
da esquerda com a direita e de bloqueio das reformas.

Um dos cenarios possiveis de qualquer transicdo de paises
continentais é o agucamento das contradi¢cdes do Império, entendido
como unidade politico-administrativa centralizada, embora espacial,
cultural, econdmica e socialmente heterogéneas. Quando a
heterogeneidade é muito grande, ou as identidades muito fortes, pode
prevalecer o separatismo, que é a tentativa, nem sempre bem sucedida,
de reduzir a fragmentacgdo, e de aumentar a densidade e a coesédo do
processo politico, em torno interesses mais homogéneos. O paradoxal,
no entanto, é que quanto maior a homogeneidade, maior também é a

6 Bertrand Badie- La Fin des Territoires, Paris, Faillard, 1995 e Un monde sans souver ainetés, Paris,
Faillard, 1999.
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hostilidade a qualquer diferenca, por menor que seja, o que conduz a
exacerbacéo dos conflitos particularistas.

Em quaisquer dos casos, a importancia pessoal do arbitro é de
extrema relevancia, mas ndo garante por si sO sua capacidade de
domesticar ou controlar as instancias superiores do corpo politico.As
condicdes de governabilidade irdo depender, sobretudo, da capacidade
de resposta do sistema produtivo, de seu potencial de crescimento e de
reparticdo da riqueza, especialmente em favor de novas regides e de
segmentos emergentes. A estagnacao e a decadéncia de regides deprimidas
de alta densidade populacional e de forte representacdo politica séo
fatores de desestabilizacdo que podem gerar paralisia decisoria e crise
politica. Tomemos como exemplo areas como a Grande Sao Paulo e o
ABC da industria automobilistica. Politicas de reconversdo industrial
podem ser, em tais casos, uma prioridade politica.

Tudo sinaliza para a implantacdo, ou atualiza¢do, do modelo
federativo, feito sob medida para lidar com a extenséo e a heterogeneidade
social e espacial. De fato, a engenharia politica do federalismo nasceu de
circunstancias especiais do desenvolvimento politico norte-americano,
mas seu éxito espetacular contribuiu para propagar o modelo nos diversos
continentes ao longo do século XIX, inclusive no Brasil. O sucesso deve-
se, em grande parte, a sua flexibilidade e capacidade de acomodagao e
de absorver permanentes tensdes, centrifugas e centripetas, no curso da
Histéria, aceitando a predominancia de uma ou de outra. A marca
registrada do federalismo séo os surtos sucessivos de centralizacédo e
descentralizacgéo.

Outra caracteristica importante é a combinac¢do de dois principios
bésicos, também em tensdo permanente: o do federalismo cooperativo e
o federalismo competitivo, o primeiro baseado na solidariedade e na
reducdo das desigualdades, pela redistribuicdo dos recursos, visando a
equalizacdo. A forca maior do Governo Federal reside nesta capacidade
de exercer o principio Robin Hood, via impostos, tirando de quem tem
mais para a quem tem menos.

O segundo principio, antagdnico ao primeiro, consiste em gerar a
competicao entre as diferentes unidades, segundo o principio liberal de
gue o excesso de distributivismo gera o desestimulo para quem produz e
a acomodac¢do e o imobilismo para quem recebe. Baseia-se ainda
constatacdo de que, em condic¢Oes iguais de pobreza ou de riqueza, as
respostas podem ser diferentes, para melhor ou para pior. A concluséo é
simples: ha um limite para a capacidade redistributiva do Governo Federal,
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gue ndo pode suprir de maneira ilimitada as caréncias profundas e as
demandas crescentes que, na instancia inferior, ndo conseguem ser
atendidas.

A despeito de sua funcionalidade, e de sua capacidade de acomodar
tensdes regionais conflitantes, o fato € que durante a Era Keynesiana e as
décadas de apogeu do Estado de Bem Estar, o federalismo saiu de moda,
ficando praticamente esquecido na gaveta dos especialistas. No entanto,
como sugerem Norman Orntein e Kimberly Coursen, “nenhum conceito
€ mais crucial para resolver as mais graves crises mundiais do nosso tempo.
A antiga URSS, lugoslavia, a Europa Ocidental e Oriental e a Africa do
Sul, Turquia, Oriente Médio e Canadéa sofrem de problemas crénicos que
seriam resolvidos, se alguma solucéo € possivel, instituindo formas criativas
de federalismo™’.

O feito mais espetacular € evolucdo da Confederacdo européia em
diregdo a um modelo de Federacdo. Sem duvida, a engenharia
redistributiva ja estd montada e a harmonizacédo das politicas fiscais,
junto com a moeda Unica, s6 contribuem para consolidar este modelo. O
desafio maior € a inclusdo de paises da periferia, mais probleméaticos®.

Por que o conceito de federalismo é tdo importante? Porque permite
acomodar tens@es e ressentimentos acumulados durante décadas ou
mesmo séculos, que hoje emergem poér toda parte. Mas também porque
compatibiliza a autonomia de gestdo de unidades menores com as
economias complexas e interligadas, tipicas da globalizacdo. Mais além
das estruturas formais e dos arranjos constitucionais, a forca do
federalismo reside na palavra confianga, que ndo pode ser forjada do dia
para a noite pér simples arranjos formais.

No entanto, os “maus arranjos” podem exacerbar hostilidades e
tensbes para os quais devemos estar particularmente atentos no caso
brasileiro, uma vez que o excesso de experimentalismo, e seus resultados
inesperados, pode abalar a confianca muUtua que é a base de toda
Federacdo. Como exemplo, citemos a instabilidade do sistema de
tributacdo, uma vez que tributos em exagero, ou modifica¢des frequentes
na ordem tributaria, tendem a ser vistos subjetivamente como lesivos a
parte mais fraca; ou como sindnimos de expropriacéo. Para o Brasil, estas

7 Ornstein, N e Coursen, K- As the world turns democratic, federalism finds favor, American
Enterprise Ingtitute, 1992.

8 Manfred Halthus - A palitica regional na Unido Européia, objetivos, instumentos, instituicoes,
resultados e perspectivas - in - A Politica Regional na Era da Globalizagdo - Konrad Adenauer
Stiftung, Debates, 12,1996.
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licbes recentes podem ser de extrema utilidade e conduzem a restringir o
excesso de atribuigdes sob controle do Governo Federal. E 0 que sugere
Célio Borja em declaracéo recente®.

Outro aspecto funcional do federalismo €, como ja foi dito, a sua
capacidade de dar suporte aos severos ajustes fiscais, ou conter o
intervencionismo excessivo do poder central. Nos Estados Unidos, onde
0 Governo Federal, sem dulvida, se fortaleceu em seus 220 anos de historia,
o federalismo funcionou, recentemente, como freio de arrumacao para
conter o expansionismo centralizador que levou o os governos Nixon e
Carter a interferir cada vez mais na economia, na infra-estrutura e na
politica social dos estados, e a se atribuir prerrogativas tipicas do poder
local, como transito, construcdo de estradas, treinamento de policiais,
tratamento de esgotos, etc

Voltou-se, portanto, a classica divisdo de tarefas que, no federalismo
americano, atribui ao GF os investimentos do welfare, e aos estados 0s
investimentos de desenvolvimento econémico e infra-estrutura, a partir
da tendéncia descentralizadora da Era Reagan, que ndo conseguiu ser
revertida governo Bill Clinton. Gragas a vitoria republicana no Congresso,
em 1994, que garantiu a aprovacao de leis restritivas neste terreno foi
possivel a Alice Rivlin por em pratica suas idéias sobre o orcamento e o
ajuste fiscal, baseada em argumentos defendidos em seu Reviving the
American Dream no qual aponta os excessos de responsabilidade
atribuidos ao governo nacional, e também o excesso de fungbes partilhadas
e superpostas, que tornam dificil ser eficiente e claro.

Mesmo nos programas sociais, Rivlin recomenda mais moderacéo
do lado federal, e a devolucdo de muito do que estava fazendo aos
governos estadual e local. Cortou-se, assim, o expansionismo de func¢des
e de gastos de Bill Clinton, que resultou no bem sucedido ajuste fiscal. A
pergunta que devemos fazer, em tais circunstancias, é se a mesma regra
nao se aplicaria igualmente ao caso brasileiro, auxiliando o GF e o
Congresso a promover um corte de gastos com uma filosofia federativa®.

I1l. DESCENTRALIZACAO A OUTRANCE E FEDERALISMO
INCOMPLETO

No Brasil, a descentralizacdo da ultima década avangou de forma
parcial e incerta, oscilando entre o controle e a desconfianga excessiva
da administracdo centralizada e o descontrole dos recursos, que provoca

9 Cdio Borja, JB, Domingo, 31 dejaneiro de 1999;
10 Paul E. Peterson, The Price of Federalism - The Brookings I nstitution,Wachington DC. 1995.
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a “hemorragia federal”. A rigor, o lento e dificil processo de transi¢do
gue se iniciou em 1982, faz coincidir a crise do modelo desenvolvimentista
com o processo de descentralizacdo, ferindo de morte a burocracia
centralizadora que prevaleceu durante a Era de Vargas e o Regime Militar.

O poder centralizador era a tradugédo perfeita de um modelo
econdmico voltado para dentro, conduzido por uma tecnocracia
modernizante, civil ou militar, tendo como fonte dinamica de
financiamento Governo Federal, seja através do orcamento, seja através
de incentivos e subsidios, de investimentos de bancos oficiais ou de
empresas estatais. Quando este estilo de desenvolvimento entrou em
colapso, todo o edificio ruiu, especialmente o famoso tripé da
governabilidade econémica, tendo como principal vértice o Estado,
apoiado pelas empresas estatais, de um lado, e pelo capital privado
nacional e internacional do outro. O custo do desmantelamento do tripé
foi muito alto, tendo em vista as resisténcias provocadas, e a dimensao
dos ajustes exigidos.

A rapidez do desmantelamento da maquina federal foi bem maior
do que a capacidade de definir estratégias alternativas para reconstruir,
em novas bases, a centralidade governamental, abalada pela corrosédo
da moeda, a crise fiscal, a inseguranca publica, o orcamento deficitario,
e um aparelho burocréatico cada vez mais débil. Esta auséncia de
pensamento estratégico é, provavelmente uma das razdes pelas quais a
crise cronica se prolonga e se arrasta desde que o General Golbery
condenou “o buraco negro da centralizacdo”, ha mais de vinte anos,
diante dos governadores que ele mesmo havia ajudado a nomear.

A falta de um pacto maior, como foi o Pacto de Moncloa, na
Espanha, ou o de “um pais, dois sistemas” na China, prevaleceu, na
transicdo brasileira, uma espécie de pragmatismo anarquico que se
transformou em descentralizagdo a outrance, sempre provocando duvidas
e desconfiangas do aparelho federal. Esta “descentralizacdo a outrance”
foi sendo implementada por partes isoladas, no tempo e no espaco, a
partir de multiplos e sucessivos mini-pactos, na expressao feliz de Renato
Boschi,™ muitas vezes desarticulados, e nem sempre coerentes.

O primeiro mini-pacto, ainda nos anos setenta, foi o da
desestatizagdo proposta pelo setor produtivo e depois pelo préprio
Governo, incluindo no cardapio a desregulamentacgédo e a privatizagao.
Este novo arranjo descentralizador, que ainda estd em curso, vem

11 Renato Boschi  Forum Brasil 1995, Brasil em Perspectiva, IPEA, 1994.
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deslocando a acdo econémica do Estado para as empresas, e das
empresas publicas para o setor privado, além de acenar com a
possibilidade de libertar os cidaddos da “incontinéncia regulatéria” do
Estado, iniciada sem nenhum sucesso pelo programa de Hélio Beltréo.

Vinte anos depois, o Brasil continua afogado em papéis que se
resumem, na area federal a 9.255 leis e 100.000 decretos e, somada a
legislacdo estadual e municipal, chegamos a 500.000 leis no pais. A
lentidéo e o bloqueio enfrentados por esse conjunto de reformas chama a
atencdo para as implicagOes e as resisténcias burocraticas, mas também
federativas desse processo, uma vez que a acdo das empresas estatais
incidia de maneira diferenciada sobre os diferentes estados, com enormes
impactos sobre a geracédo de renda, a distribuicdo de riquezas e o sistema
produtivo local.

Era, portanto, natural que aliangas politicas tenham se desenvolvido,
ao longo do tempo, entre as liderancas estaduais e o Governo Federal,
configurando escolhas preferenciais de nomeacéo politica dos dirigentes
das empresas em funcdo de um mapa regional previamente fixado pela
tradicdo. Enquanto a Vale do Rio Doce era ligada a Minas Gerais e ao
Espirito Santo, com ramificacdes no Par4 e Maranhdo, a Petrobrés e a
Light tinham e tém vinculos histéricos com o Rio de Janeiro, a Eletrobras
com a Bahia, e assim por diante.

A outra vertente foi a da descentralizacdo das politicas publicas,
especialmente as politicas sociais. Constatou-se que a maquina burocréatica
central era ineficiente, que gastava mais com seus funciondrios do que
com os atendimentos a que se destina, e que o beneficiario, em geral, ndo
era a populacdo mais pobre, mas os remediados de classe média. Ficou
também evidente que as politicas sociais deveriam ficar mais préximas
do usuério, para evitar desperdicios e atender melhor as necessidades
locais.

Para resolver este grave problema, multiplicaram-se os conselhos e
os foruns de discussao de todos os tipos, redefinindo a legislagdo e os
planos de acdo com relacéo a crianca e ao adolescente, a assisténcia social,
incluindo os deficientes fisicos e os idosos, a mulher, ao meio ambiente, a
saude e a educacdo, ao consumidor e aos direitos humanos, em um
revigoramento sem precedentes da participagcdo social. O processo
democratico atingiu tamanho vigor e pujan¢a em nosso pais, que 0
designei, em outra oportunidade, como Revolucdo Branca.

Recentemente, 0 Mapa da Fome, do IPEA, chamou a atencédo para
os fortes determinismos regionais e subregionais na distribuicio de renda,
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dai a delicada e dificil escolha do Programa Comunidade Solidaria, de
investir nos 1200 municipios de mais baixa renda. N&o resta ddvida que
uma distribuicdo mais progressiva exige, sem duvida, uma radical e
correta distribuicdo espacial dos recursos, ndo mais entre estados, mas
entre sub-regifes. Além disso, é bem diversificada a situagdo econémica
e social dos estados, sua capacidade de arrecadacéo, sua desigualdade
de rendas, que variam muito de um para outro. Como o desvio da média
€ muito grande, espera-se que a unidade superior, a Unido, exer¢a o seu
papel equalizador e redistributivo, cumprindo o seu papel constitucional
de redutor das desigualdades espaciais e sociais, como recomenda o artigo
5° da Constituicdo Federal.

A regulamentacdo do artigo 43, por Lei Complementar, podera
definir melhor a forma de delimitar as &reas ou regides problematicas,
bem como as diretrizes fundamentais para o planejamento do GF,
incluindo as regides metropolitanas, mergulhadas na mais completa
orfandade, visto que se situam no vazio institucional que se criou entre
as capitais e 0s municipios de sua periferia. Por razdes que merecem
reflexdo, os governos estaduais tém preferido omitir-se diante do conflito
entre a prefeitura da capital e seus vizinhos mais pobres.

O federalismo do futuro devera cada vez mais investir nos consorcios
municipais, seja para desenvolver politicas setoriais partilhadas — como
a de saude ou educacdo — seja para planejar o espaco regional de maneira
mais complementar e integrada. E, no entanto, surpreendente, com 0s
avancos que ja se realizaram neste terreno, que o GF néo tenha ainda
mecanismos institucionais para estimular esta integracdo que barateia
custos, viabiliza solu¢des e aumenta a eficiéncia. De fato, ndo ha como
apoiar financeiramente tais iniciativas a nao ser pelos convénios, caso a
caso.

Esta é uma das principais caracteristicas do federalismo brasileiro:
ndo podemos definir competéncias apenas de maneira linear e simplista,
tendo em vista a enorme heterogeneidade dos estados, cuja maioria
sobrevive do Fundo de Participacdo (FPE). A situacdo nao é diferente
para 0os municipios, cuja emancipacdo, em ritmo acelerado, ainda
independe de suas condicdes de arrecadar impostos e de pagar despesas
administrativas. No entanto, levando em conta a carga de competéncias
comuns, é importante observar que o excesso de atribui¢des partilhadas,
ou de responsabilidades transferidas por convénios, alimenta tensées entre
as unidades federadas. A tendéncia atual caminha, como demonstra o
exemplo da Alemanha,(de equalizagdo perfeita mas com excesso de
partilhas), e também o dos Estados Unidos, para o retorno a simplificacéo.
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O segundo mini-pacto resultou do sopro demaocratizante que levou
a ultra-liberalizacdo politica e a fragmentacdo partidaria, durante o
governo da Alianga Democrética do presidente José Sarney, cioso de pagar
uma divida antiga, gerada por um déficit de participacdo politica, cobrado
desde a campanha das Diretas j&. Como saldo da mobilizacdo gerada
nesse processo configurou-se o modelo de democracia direta e
participativa, com grande frouxidao anarquica, gerando um sistema
partidario fragmentado e um sistema eleitoral excessivamente aberto e
desvinculado da coesdo partidaria.

A alta rotatividade do Congresso, cuja renovacdo, que ja chegou a
60%, nas ultimas eleicbes chegou a 45%, revela a desconfianca na
democracia representativa, tendo em vista as cumplicidades do Congresso
com o autoritarismo, com o qual conviveu. No texto constitucional cresce,
portanto, o poder e a intervencdo da sociedade civil em detrimento dos
classicos poderes do Estado, através dos direitos difusos, do livre acesso
ao Ministério Publico e da iniciativa popular.

A Constituicdo de 1988 deslocou o poder do Estado para Sociedade
Civil estimulando uma descentralizagdo politica bem diferente da que se
promoveu nas constitui¢cées anteriores, calcadas no regionalismo
oligarquico que teve seu apogeu na Republica Velha. Em estreita relagdo
com o fortalecimento das organizagdes civis, inverte-se também a relagdo
de subordinacdo do desenvolvimento social ao desenvolvimento
econdmico, que caracterizou as constituicbes e os regimes anteriores.
Universalizam-se os direitos politicos e sociais, com a consagracao do
direito difuso, e o livre acesso da populacéo as aposentadorias no campo
e aos servicos de saude, independentemente de contribuicdo financeira
prévia. S6 a contribuicdo de saude alcanga, hoje, 20 bilhdes de reais.
Podemos concluir, portanto, que a base consensual do pacto federativo,
em termos de aspiracdes e de valores coletivos, é a promocdo da igualdade
através de um pacto social.

A contribuicéo especifica da Constituicdo de 1988 a pratica do
federalismo foi a de conformar juridicamente, em seu artigo 18, o
municipio como ente federativo, em posi¢do equivalente a dos estados e
a do Governo Federal. Este fato inédito no constitucionalismo e na
jurisprudéncia internacional, institucionalizou, em &mbito superior, um
pacto federativo tipicamente brasileiro, e que é a velha aspiracao coletiva
de vérias geragdes de homens publicos, calcada na velha tradi¢do do
municipalismo, datada de mais de 400 anos.

16 Walder de Goes - O Congresso Nacional e a Reforma Tributaria - IBEP, maio de 1998.
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Esta tradicdo, reconhecida pela Constituicdo de 1934, que fez o
detalhamento constitucional da organizacdo municipal, — e atribuiu
esfera de autonomia ao poder municipal, com competéncia tributaria na
organizacédo de servicos, propriedade urbana e renda rural. Retomou-se,
assim, com mais institucionalidade e vigor em 1988, a velha alianca
imperial entre o poder central e o municipal, ressuscitada em 34, isolando
cada vez mais a instancia intermediéria estadual.

Dentre os nomes que fortaleceram, nos ultimos anos, o
municipalismo, destacam-se, em primeiro lugar, Franco Montoro, que
empreendeu a partir de 1982, em Sdo Paulo, um ousado processo de
descentralizagdo politica e administrativa na mais poderosa unidade da
federacd@o brasileira, com custos politicos evidentes em seu projeto
politico, mas com resultados promissores no campo social e gerencial.

O prefeito Jaime Lerner, que escolheu Curitiba como show case
internacional, e como exemplo de politica urbana criativa, enquanto
Herbert José de Souza abriu mdo do nacionalismo em favor do
municipalismo, ao qual se converteu em seus ultimos anos de militancia
politica. Por toda parte, emerge o conceito de cidadania como inseparavel
da ordem democrética e das novas identidades locais e dos grassroots
gue refletem uma tendéncia global. Nao resta davida que o sentimento
de amor e envolvimento por uma cidade tende a ser hoje cada vez mais
presente, vinculando o cidaddo, hoje tdo em moda, etmologicamente
designa aquele que vive na cidade.

O municipalismo, configurado no artigo 18, foi absolutamente
conclusiva ao completar a proposta de pacto federativo, com outra
proposta complementar e indispensavel: a do “federalismo fiscal”. O
resultado é que alterou-se a posic¢ao relativa de cada ente federativo na
parcela global da arrecadacdo nacional. Enquanto a Uni&o encolheu sua
participacédo de 70% para 66,3%, os estados aumentaram apenas de 27%
para 29%, enquanto 0os municipios, embora modestos na capacidade de
arrecadar, fizeram um enorme esforco fiscal, expandindo a sua base de
2,9% para 4,7%.

O mais importante é que cresceram substancialmente, de 1988 para
1995, as transferéncias automaticas de recursos federais para os estados
e 0S municipios, através dos Fundos de Participacdo, cujo maior
beneficiario, mais uma vez, ndo foram os estados, mas 0s municipios,
gue aumentaram de 17,5 % para 22,5% a sua parcela de recolhimento
do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI).
Esta mudanc¢ca ampliou a receita disponivel (descontando as
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transferéncias) dos municipios de 11,4 para 16, %, enquanto a Unido
encolheu de 61,3% para 56,4%.

A posicdo dos estados permaneceu a mesma, aumentando apenas
de 27,4% para 27,6% Em suma, a Uni&o transfere cerca de 10% do que
arrecada, baixando sua receita disponivel de 66,3% para 56,4%. Segundo
dados oferecidos, as transferéncias da Unido foram de 59 bilhdes em
1993, de 62 bilhdes em 1994, 73 bilhdes em 1995, 77 bilhdes em 1996 e 80
bilhGes em 1997. Segundo José Serra, 0 municipio foi a Unica esfera de
governo que ganhou com a nova Constituicdo, com a ressalva de que 0s
pequenos municipios foram os que mais ganharam, dobrando os recursos
recebidos, os médios aumentaram 50%, e os grandes, apenas 30%".

Foi esta conviccdo coletiva que se consagrou no pacto constitucional,
chegando ao ponto de alterar a classica concepg¢do dualista da soberania
partilhada entre o Governo Federal e os estados, inspirada no federalismo
americano, que teceu o pacto fundador da Independéncia e da Republica.
Na ultima Constituicdo Brasileira, altera-se o principio dual de nossas
origens republicanas, que atribuiam aos estados “o siléncio da lei”, e
institui-se o federalismo tripartite, que se tornou a marca registrada de
nosso modelo de organizacdo do Estado.

Este novo modelo esta a exigir das trés partes envolvidas novos
arranjos e estratégias, que resultardo, em parte, de uma velha pratica
informal de cumplicidades, oposicOes e trai¢cdes que a Historia registra,
mas que s6 agora podem ser efetivamente institucionalizadas e
organizadas de maneira coerente. Segundo Diogo Lordello de Melo,
consagrado especialista no assunto, a tradicdo municipalista brasileira é
um capital institucional ainda desperdicado, em um contexto
internacional de descentralizacdo crescente. Este capital poderia ser
melhor quando nos confrontamos com as dificuldades enfrentadas pelos
paises da Africa e da Asia, sem nenhuma tradi¢io nesse terreno.™

Convém, no entanto, chamar a atencdo dos legisladores para os
riscos e irracionalidades que resultam do fato de que este pacto federativo,
desdobrado nos artigos 23, 24 e 30 da mesma Constituicdo, e também no
artigo 43, é ainda incompleto. Alguns desses artigos ainda ndo foram
regulamentados por Lei Complementar prevista, deixando o pais entregue
a “desordem federativa”, resultante de uma indefinicdo de funcdes entre

12 José Serra- 2° Congresso de Municipios, Brasilia, 1997.
13 Diogo Lordello de Méelo.
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as trés instancias federativas, da superposicdo de a¢des e da inflagdo de
transferéncias voluntéarias, por pressdes politicas descoordenadas e
incoerentes.

Segundo Thereza Lobo, ndo houve vontade politica de fazer a
regulamentacdo necessaria, embora seja evidente que as tentativas
esbocadas durante os trabalhos constituintes esbarraram nas dificuldades
tipicas do federalismo brasileiro: é impossivel dividir atribui¢gbes de
maneira igual para entes federativos tdo dispares quanto Sdo Paulo ou
Rio Grande do Sul e Amazonas ou Piaui.*

De qualquer forma, fica evidente que a execucdo de servigos basicos
da vida quotidiana cabe aos municipios, tais como cuidar do transito e
cobrar multas, tratar do policiamento ostensivo, ou ainda cuidar do
abastecimento da populagdo, como a prefeitura de Belo Horizonte vem
fazendo. E dificil compreender a demora com que estas decisbes inadiaveis
estdo sendo tomadas, sempre sujeitas a retrocessos ou adiamentos. Ndo
resta duvida que a cultura centralista ainda predomina.

T&o grave, porém, quanto o federalismo incompleto, carente de
regulamentacdes complementares, é, sem duvida, a “esquizofrenia
federativa” da Carta de 1988, que ora acena com 0 municipalismo e a
descentralizacdo radical como principio fundador da ordem politica, ora
concentra responsabilidades de execucéo e de financiamento sob os
estreitos ombros de um Governo Federal em processo de enxugamento, e

fragilizado pela crise fiscal.

A crise foi se agravando em func¢do de novas demandas sociais, com
vinculagdo orgamentéria constitucionalmente prevista, em fun¢éo do
déficit da Previdéncia, da estabilidade do funcionalismo todo convertido
ao Regime Juridico Unico e do crescimento dos repasses através dos
Fundos de Participacéo que consomem, como vimos, 10% da arrecadacgéo
federal.

Para o Governo Federal, a aberracdo maior é ter a Constitui¢ao
Federal de 1988 transferido recursos, sem transferir encargos, deixando
ao Governo Federal a dificil situagdo de gerir o déficit. Os prefeitos alegam
gue este ndo é o caso, visto que as prefeituras foram assumindo o énus
da crise e da omissdo federal, com a extingdo de 6rgdos como a LBA, o
DNOS, e os érgéos de desenvolvimento urbano, como o BNH, a CBTU,
etc.

14 Thereza L obo - Descentralizag&o e Revisdo Constitucional, Centro de Estudos de Politicas Publi-
cas, set 1993.
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A instabilidade dos repasses do SUS também provocou o
envolvimento dos municipios, como manifestou Raul Pont em seminério
recente. O fato positivo é que as prefeituras brasileiras aumentaram sua
capacidade de arrecadar e o seu desempenho, inclusive 0s pequenos
municipios. Na estrutura atual dos repasses, 0s mais prejudicados sdo 0s
grandes municipios, que acumulam graves problemas de infra-estrutura
urbana e social, e recebem proporcionalmente menos recursos.

A ambiguidade da Constituicdo alimenta a ambiguidade da prépria
Unido, que ndo abandonou a tentacdo da onipresenca, através do
orcamento e de convénios federais. Fazer prédios escolares, como ocorreu
no Governo Collor de Mello, implantar a Reforma Agréria, garantir a
protecdo dos recursos naturais, ou gerir hospitais por todo o territério
nacional, como ainda vem ocorrendo no Governo Fernando Henrique,
sdo tarefas gigantescas, de realizacdo impossivel nas atuais condicdes
politicas e fiscais.

Outro dominio nebuloso é o da descentraliza¢do dos servicos sociais,
cuja diversidade e heterogeneidade de mecanismos descentralizadores
demonstra, mais uma vez, aambiguUidade acima referida. A transferéncia
direta de recursos se faz ainda de maneira artesanal e, em geral, sdo
grandes as dificuldades no sentido de permitir a participacdo local na
execucdo das politicas, como ocorre, mais uma vez, na Alemanha.

Além das atribuic@es, o né gérdio do federalismo brasileiro reside
hoje na necessidade de organizar a informacéo. Algo que se assemelhe a
uma Agéncia Nacional de Relagfes Intergovernamentais, semelhante a
que existe nos Estados Unidos, — a Advisory Commission for
Intergovernmental Relations (ACIR), para permitir o monitoramento
conjunto das realidades nacionais e regionais e para zelar pelo
aperfeicoamento conjunto do pacto federativo.

Dentro delas deveriam estar representados segmentos e interesses
federais, regionais e locais, ligados aos diferentes poderes, especialmente
ao poder Executivo e ao Senado Federal. De fato, desde que foi extinta a
Secretaria de Articulagdo com Estados e Municipios,(SAREM), ligada ao
Ministério de Planejamento, criou-se mais um vacuo em zona de alta
turbuléncia, cujos prejuizos incidem diretamente sobre a reparti¢do dos
recursos do Orgcamento da Unido.

Do ponto de vista institucional, o fortalecimento do Senado como
orgao supervisor do pacto federativo fortaleceria a governabilidade e o
fortalecimento da democracia, dentro de um contexto de reformas em
gue o 6rgdo poderia abrir mdo de seus poderes de Casa Revisora, para



PARrcerias EsTRATEGICAS - nUmero 6 - mar¢o/1999 105

dedicar-se mais e melhor as implicacdes regionais e diferenciadas das leis
a serem aprovadas sobre o conjunto do territério nacional. Este seria o
primeiro passo para a correcdo das distor¢des na representagéo,
diminuindo de 8 para 6 o limite maximo de deputados de cada bancada.
Acreditamos, porém, que tal iniciativa so teria éxito se fosse aplicada
conjuntamente com um sistema de planejamento estratégico regional mais
rigoroso e eficiente na correcdo das desigualdades regionais.

O problema mais dramatico e imediato é impor controles a
administracdo e aos gastos de todas as unidades federadas, tais como a
Lei Camata, que reduz a 60% do Orgamento os gastos com pessoal; a Lei
Amim, que limita de 8 a 12 % os gastos com o0s poderes legislativo e
judiciario, bem como os limites ja estabelecidos ao endividamento estadual.
Falta, sem duavida, regulamentar com mais severidade a criacdo dos
municipios, estabelecendo as condi¢Bes necessarias ao seu bom
funcionamento.

Tudo isto converge para a grande discusséo sobre o federalismo fiscal,
gue é o principal gargalo da Reforma Tributéaria, segundo opinido
assumida pelos congressistas em recente pesquisa do IBEP. Em maio de
1998, 95% achavam que a reforma era urgente e inadidvel ainda nesta
legislatura, mas que o seu principal risco era “reduzir a autonomia dos
estados e municipios”, sentimento particularmente forte nas regifes
Centro-Oeste, Norte e Nordeste™. Isto significa que proposta de fusdo de
impostos de valor agregado, incorporando o ICMS, arrecadado pela
Unido e partilhado com os estados dificilmente seria assimilada pelos
governos estaduais, 0 mesmo aplicando-se ao ISS no plano municipal.
Outros impostos, incidindo sobre os Fundos de Participac¢do ou sobre os
fundos regionais, provocaram reag0es idénticas.

Parece que as liderancas politicas ouviram bem o Discurso de
Despedida do Presidente Fernando Henrique Cardoso ao Senado, em
dezembro de 1994, quando disse que a Reforma Tributaria ndo deve
alterar a distribuicdo das receitas e que a volta do centralismo anterior &
Constituicado de 1988 esta fora de cogitacdo, pois foi uma opg¢éo correta
dos constituintes

“Em vez de reconcentrar recursos é preciso buscar uma divisdo
mais equilibrada das atribuicfes. A Unido deve ficar apenas com
funcbes de coordenacdo e com agles de carater estritamente nacional.
Os estados e municipios com a execucdo, inclusive a gestdo financeira

15 Walder de Goes - O Congresso Nacional e a Reforma Tributaria - IBEP, maio de 1998.
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dos servicos de interesse local e regional. Isto que parece simples e
I6gico como regra geral esbarra em dificuldades enormes na hora de
concretizar a distribuicdo dos encargos.

Primeiro, devido a ambiglidades do proprio texto constitucional,
ambigUidades que noés agora podemos eliminar. Mas ha dificuldades
que ndo decorrem da Constituicdo e sim da realidade social e politica.
Elas tém a ver, por um lado, com a enorme heterogeneidade do Brasil.
E por outro lado, com o clientelismo que vive da distribuicéo
discricionéria das verbas federais. O clientelismo é quase uma pagina
virada da politica brasileira. Pode sobreviver como uma realidade local
mas ndo creio que tenha félego para continuar dando o tom das
relacbes federativas.

Nesse plano a CPI do orgamento j& fez a autdpsia da politica de
clientela. Quanto a heterogeneidade econdémica e social do pais, ela
estd sempre presente, e tem que ser levada em conta pela
descentralizacdo. Muitos municipios estdo prontos para assumir
plenamente a gestdo dos servicos basicos de educacdo e saude. Querem
apenas critérios transparentes e prazos certos para a transferéncia
dos recursos federais.

Outros, especialmente os pequenos e pobres ainda podem
precisar de uma presenca mais direta do Estado e da Unido. A
Constituicdo deve determinar claramente a descentralizacéo,
ressalvando a margem necessaria para que a transferéncia de encargos
leve em conta a situagdes especifica dos municipios e dos préprios
estados.”

IV. O DECALOGO DO NOVO PACTO FEDERATIVO

Como converter as “reformas da federacdo” em instrumentos de
um novo pacto federativo?

1. Envolver parcerias expressivas e diversificadas que assumam
0 processo de descentralizacdo civil, com prioridade para o
fortalecimento e capacitacdo das suas liderancas gmpowerment) e
ndo apenas a descentralizacdo pela via estatal, sempre carregada de
regulacdes e de controles que desestimulam as atividades produtivas
locais e inibem a iniciativa dos cidados. Para atingir estes objetivos,
integrar ou reformular os conselhos j& existentes, e viabilizar os
Conselhos Participativos de Desenvolvimento Sustentavel e da
Agenda 21,
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2. Descentralizar a execucdo das politicas publicas combatendo
as resisténcias que retardaram a municipalizacdo da merenda escolar,
a transferéncia dos recursos para as escolas, e 0 atendimento a Saude.
E preciso reformular a Lei 4320, de 1964, e o Decreto- Lei 200, ainda
em vigor, de cunho rigidamente centralista, em favor de mecanismos
mais flexiveis de descentralizacdo. Outro caminho é facilitar os
repasses automaticos em detrimento das transferéncias voluntérias
através dos chamados “convénios”, iniciativas fragmentadas, lentas
e ineficientes que consomem 10% do or¢camento da Uniéo;

3. Fortalecer o Governo Federal em suas fungfes estratégicas de
planejamento, controle, coordenacdo, acompanhamento, capacitacdo
e seguranca publica, reforcando a coeséo interna da Nacdo, através
de metas bem definidas que correspondam ao papel da Unido em um
pais federativo de dimensd@es continentais. Para combater a frouxiddo
existente entre Governo Federal, estados e municipios, recomenda-se
o principio da descentralizacdo com centralidade;

4. Distribuir melhor as competéncias entre os entes federativos,
gue em geral oscilam entre a superposicdo e a omissao dos papéis;
paratal fim, aplicar o principio classico da subsidiariedade, consagrado
na Constituicdo alema de 1949, que determina que o governo néo
deve fazer o que a sociedade civil pode fazer, e que a instancia superior
ndo deve cumprir funcdes para as quais a instancia inferior esta
devidamente capacitada. Regulamentar o Artigo 23 da Constituigdo
de 1988, que define competéncias comuns entre os trés niveis,
limitando as a¢Oes federais diretas e definindo melhor as atribuicdes
estaduais, asfixiadas entre o municipalismo crescente e uma cultura
politica de cunho centralista;

5. Garantir que as transferéncias automaticas ou voluntérias de
recursos publicos obedecam ao principio da equalizacdo e do
federalismo cooperativo, fortalecido pelo federalismo fiscal. Seu
objetivo maior é reduzir as desigualdades espaciais e sociais, evitando
os efeitos regressivos na reparticdo dos impostos, e as distor¢des na
distribuicdo entre competéncias e encargos. Tendo em vista a
heterogeneidade espacial existente, pela desigualdade de meios e
recursos entre os estados, e pelas fragilidades da maioria esmagadora
dos municipios brasileiros, cabe engendrar mecanismos mais realistas
de complementaridade, mas também de controle dos gastos e das
funcdes administrativas;
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6. Fortalecer o federalismo competitivo e o pleno desenvolvimento
das regibes e microregides, procurando sempre corrigir, em parceria,
os deficits de infraestrutura, tecnologia e recursos humanos do
chamado “custo Brasil”. O novo modelo de intervenc¢do condiciona a
vinculacdo dos repasses publicos federais e estaduais as prioridades
do planejamento estratégico microregional, inserido nos Planos
Plurianuais, sempre com duracdo e objetivos bem definidos.
Recomenda ainda ac¢des integradas e complementares, voltadas para
o desenvolvimento produtivo, social, econémica e financeiramente
sustentavel, com a participacdo ativa das liderancas civis e das
diferentes esferas do poder publico, sob o controle dos cidadaos;

7. Assegurar o principio da justa representacdo, segundo o
padrdo histérico de um maximo de seis deputados por bancada, e
evitando as distor¢des atuais, que alimentam ressentimentos
localizados. Estes ajustes sO serdo possiveis se houver fortalecimento
das atribui¢des do Senado, a quem cabe zelar pelo equilibrio federativo,
equalizando o peso politico das regides. Estas funcdes devem ser
reforcadas e ampliadas, em detrimento das atuais fung¢des
indiferenciadas de “Camara Revisora”, que sobrecarregam o
Congresso Nacional. No entanto, enquanto a dimensdo do pais for
maior do que a geracdo do PIB e de renda, geograficamente
concentrados, a representacdo espacial continuard embutida na
representacdo populacional, através do namero minimo de deputados,
gue garante voz a regifes extensas mas despovoadas. Com tais
desequilibrios, dificilmente o estado economicamente hegeménico,
S.Paulo, terd representacdo numérica perfeita;

8. Garantir disciplina fiscal e o controle institucional dos trés
poderes e dos trés niveis de governo, baseados nos valores de contengdo
e de austeridade, de transparéncia das contas publicas e da
continuidade administrativa, compativel com o principio democrético
da rotatividade do poder. Para evitar o anarquismo financeiro e
administrativo é preciso introduzir legislacdo adequada, como a Lei
Camata que limita gastos com pessoal a 60% do Or¢gamento federal e
estadual, a lei Amin, que limita os gastos com o poder legislativo e
judiciério estadual de 8 a 12%, ou a lei que estabelece um teto para o
endividamento publico, ainda incompleta. Outras leis poderéo vir a
ser concebidas para garantir que, na Federacdo Brasileira,;

9. Criar uma Agéncia autbnoma de estudos federativos, e de um
conselho de acompanhamento capaz de avaliar e estimular o
desempenho da Federagdo em seus multiplos aspectos, zelando por
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seu fortalecimento e seu equilibrio. Seu objetivo seria criar um espago
neutro de construcdo de um banco de dados e de estudos técnicos,
com a participacao de centros de exceléncia nacionais e regionais, de
Universidades e consultorias especializadas;

10. Fortalecer a posic¢ao internacional do pais, contribuindo para
reduzir as fricges internas entre os que poderéo ser beneficiados e os
gue correm o risco de ser prejudicados pela integracdo competitiva.
Com o objetivo de permitir uma participacdo maior dos estados e
municipios no processo de integracdo na economia e na sociedade
global o Ministério das Rela¢Bes Exteriores criou um Departamento
de Articulacdo Federativa, com uma rede de escritorios regionais e o
intercAmbio permanente de informacgfes através da Diplomacia
Federativa.

RESUMO

A autora trata da questao da reforma do sistema federativo brasileiro que, no seu
entender, merecem tratamento especial, tanto pela importancia quanto pela sua dificulda-
de, destacando-se na longa lista de reformas politicas que irdo fortalecer a governabilidade
do sistema politico brasileiro para o horizonte do ano 2020. Conforme a autora, o principal
objetivo do pacto federativo é evitar qualquer ameaga ao federalismo democratico, que
possa levar ao federalismo anarquico, tornando a governabilidade mais dificil e estimulan-
do possiveis intervencionismos indesejaveis.

ABSTRACT

The article deals with the question of reforming the Brazilian federal system which is
understood as central not only due to its innerent importance but also due to the fact that it
is quite difficult to be attained. Such a task is paramount to the long list of political reforms
which seems to be necessary to strengthen governability to achieve social and economic
goals outlined in the 2020 scenario. The main strategic objective of the “federation pact” is to
prevent any threat to a democratic federal system avoiding annarchy and undesirabled
interventionism.
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