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Introducdo

Um dos grandes dilemas dos Estados democraticos modernos diz res-
peito & autoridade do governo central e, por extensfio, aos direitos dos
governos subnacionais. A razio é simples. As respostas institucionais a
esse dilema tém consequéncias sobre o funcionamento da democracia e
as decisoes de governo. Formas de Estado que concentrem excessiva au-
toridade no governo central ensejam o risco da tirania da maioria, pois
esta ndo encontraria freios institucionais & execucdo de suas preferén-
cias. Ensejam também o risco da instabilidade nas politicas, pois cada
governo de maioria teria incentivos e condi¢cdes para mudar amplamen-
te a legislacdo, desfazendo politicas anteriores. Por sua vez, formas de
Estado que confiram excessivo poder as unidades subnacionais podem
paralisar os governos ao alavancar o veto da minoria. Além disso, con-
ferir autoridade aos governos subnacionais para decidir sobre suas pro-
prias politicas pode implicar desigualdade nos servicos prestados aos
cidaddos vivendo em localidades diferentes no interior de um mesmo
estado-nacdo. v

O tema divide coracdes e mentes na tradicio da ciéncia politica. Nio
diz respeito apenas a divisdo entre estados unitarios e federativos, como
sugere Arend Lijphart (1984, 1999), em sua cléssica distin¢io entre o.mo-
delo majoritario e consociativo de democracia, segundo a qual estados
unitarios seriam centralizados, ao passo que estados federativos seriam
necessariamente descentralizados. Historicamente, o papel do centro foi
uma deciso crucial também para os estados federativos. A Assembleia
Constituinte que se reuniu na Filadélfia, no verdo de 1787, para dar ori-
gem a Republica Federativa americana, estava dividida com relacfio a
extensdo da autoridade do governo central. Ainda que Os Federalistas
ndo quisessem repetir o modelo de estado unitario adotado na Europa,
divergiam com relaggo a férmula a ser adotada para dividir a soberania
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12 Democracia, federalismo e centralizagéo no Brasil

entre a Unido.e os estados. Hamilton, cujas posi¢Oes pro-monarquicas

provavelmente reduziram sua influéncia na Assembleia, temia que o po-
der dos estados desestabilizasse o governo central e, como secretério do

Tesouro, lutou para reverter a decisido da Convencdo de 1787 e retirar o

poder dos primeiros para taxar e tomar empréstimos. Ainda que Madi-
son tenha se aliado a Jefferson na oposigo as politicas centralizadoras

de Hamilton, seus escritos maduros, posteriores a sua experiéncia como

secretério de Estado e presidente dos Estados Unidos, atestam uma pre-
feréncia pelo principio majoritario, como “o menos imperfeito” entre as

alternativas democréticas disponiveis (Dahl, 2001:31ss).

O papel da Unido e o poder dos estados estiveram no centro das es-
colhas institucionais da formacéo do Estado brasileiro. A autonomia
das provincias e ao governo central limitado da Repiblica Velha, de-
fendidos por Tavares Bastos, sucedeu-se a progressiva concentracdo
de autoridade na Unido, defendida por Oliveira Viana e contestada por
Nestor Duarte.

Contemporaneamente, predomina a interpretagdo de que as ins-
tituicGes federativas instituidas pela Constituicdo de 1988 seriam es-
sencialmente problematicas. A adog¢do da féormula federativa seria, em
primeiro lugar, artificial, pois a sociedade brasileira nio apresenta as
clivagens étnicas ou religiosas que justificariam a adoc¢io de um arran-
jo de tipo consociativo (Lamounier, 1992). Além disso, as regras ado-
tadas para a representagio das unidades constituintes na Camara dos
Deputados e no Senado potencializariam os riscos de paralisia decis6-
ria, pois minorias regionais teriam a possibilidade de vetar propostas
que favorecessem os interesses da maioria (Mainwaring, 1997). As de-
liberacdes de um Senado forte, dotado de amplos poderes legislativos,
seriam comprometidas pelo poder de barganha de minorias regionais
super-representadas (Stepan, 1999). Os partidos nacionais seriam in-
ternamente fragmentados pela coesio das bancadas estaduais em torno
de seus governadores (Abrucio, 1998). Os presidentes seriam, portanto,
obrigados a negociar suas iniciativas de reforma com poderes regionais
dotados de capacidade de veto. Dado o poder de veto dos interesses lo-
cais nas arenas decisérias federais, negociacbes distributivas seriam
uma das moedas de troca da politica brasileira, dado que o pork barrel,
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via emendas ao orgamento, seria um dos instrumentos centrais empre-
gados pelos presidentes para obter a cooperacgio dos parlamentares (Pe-
reira e Mueller, 2002).

Além disso, a formula adotada no Brasil estaria entre as mais des-
centralizadas do mundo (Shah, 2006), o que conferiria excessiva au-
tonomia aos governos locais e, por consequéncia, limitados incentivos
para a cooperacdo horizontal. Rela¢fes intergovernamentais predato-
rias e auséncia de coordenacfio seriam resultado desse federalismo au-
tarquico (Abrucio e Soares, 2001) .

Logo, as escolhas feitas em 1988, no que diz respeito a forma de or--
ganizacdo do Estado, implicariam um governo central fraco. Essas per-
mitiriam entender grande parte dos problemas de eficiéncia e efetivida-
de do Estado brasileiro, pois afetariam a formulac¢io e a implementacio
das politicas pablicas. No limite, comprometeriam a sobrevivéncia da
propria democracia, dado que a estabilidade das politicas provocaria a
instabilidade do regime (Lamounier, 1992).

As conclusdes apresentadas neste livro questionam muitas dessas
interpretacées. Sdo resultado de um programa de pesquisa que visou
testa-las de modo sistematico. No mais, embora cada capitulo possa ser
lido separadamente, o livro tem uma unidade teérica e analitica. Tem o
objetivo de examinar “se” e “como” Estados federativos produzem efei-
tos centrifugos sobre a producao de politicas piiblicas, tomando o caso
brasileiro como objeto empirico. Assim, duas dimensGes centrais cons-
tituem o foco da andlise: o poder de veto das unidades constituintes
nas arenas decisorias centrais (shared-rule) e a autonomia dos gover-
nos subnacionais para decidir sobre suas préprias politicas (self-rule). A
anilise da primeira dimenséo é feita pelo exame do processo decisbrio
nas duas casas legislativas (a Cimara dos Deputados e o Senado Fe-
deral) e est4 apresentada nos trés primeiros capitulos. A segunda di-
mensao, explorada nos dois tltimos capitulos, examina os mecanismos
pelos quais a Unido afeta as politicas dos governos subnacionais.

Em primeiro lugar, a presente investigagio parte do pressuposto te6-
rico de que Estados federativos ndo produzem necessariamente disper-
sdo da autoridade politica. H4 “variedades de federalismo”, para empre-
gar a expressio de Herbert Obinger, Stephan Leibfried e Francis Castles
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(2005) em Federalism and the Welfare State. Essa variacao depende, de

um lado, da distribui¢do de competéncias ou autoridade jurisdicional

sobre politicas e, de outro, do modo como as instituicdes federativas

interagem com as demais institui¢des do sistema politico. Como propds

Alfred Stepan (1999:211), “é mais util conceber o federalismo democréati-
co como formando um continuum que vai da alta restri¢io 4 ampliacio

do poder do demos”.

Em segundo lugar, Executivo federal e Unido nfo sdo instituicoes
equivalentes. Isso implica que as relagdoes Executivo-Legislativo ndo es-
gotam os fatores institucionais que precisam ser considerados no exame
do impacto do federalismo sobre a formulagio e implementacao de poli-
ticas pablicas. Em 1987-88, os constituintes poderiam ter combinado um
Executivo federal com poder de agenda e recursos para aprovar matérias
no Congresso, tal como fartamente demonstrado pela literatura sobre
o presidencialismo brasileiro, com limitada autoridade jurisdicional da
Unido. Nesse caso, o governo federal néo poderia iniciar legislagcao em
areas estratégicas de politica ptiblica. Seria, portahto, limitado pela im-
possibilidade constitucional para apresentar proposigoes legislativas em
areas de politica piblica sob exclusiva autoridade dos governos subna-
cionais. Um governo central limitado também poderia ser o resultado de
um arranjo institucional que propiciasse diversas oportunidades para
que minorias regionais vetassem as politicas de iniciativa do governo
federal, tal como prevé a literatura sobre pontos de veto. Por fim, um
governo central forte na aprovacio de matérias legislativas poderia ser
paralisado pela dificuldade de obter a adesao das unidades federativas
as politicas aprovadas no Parlamento. Em sintese, as institui¢oes de um
Estado federativo ndo se resumem a barganha entre presidentes e go-
vernadores no legislativo. Portanto, uma agenda de pesquisa orientada
a interpretar os efeitos do federalismo sobre a producéo de politicas pi-
blicas deve examinar os efeitos independentes das institui¢des propria-
mente federativas, evitando confundi-las com as institui¢cées que regem
as relagdes entre o Executivo e o Legislativo federais.

No plano metodolégico, este trabalho adotou a recomendacio de
King, Keohane e Verba (1994): o exame da inteira variacdo de um fe-
ndmeno ¢ a estratégia mais adequada para testar empiricamente pro-
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posicdes de caréter geral. Refutou, portanto, tanto o método dedutivo
quanto a estratégia dos estudos de caso. Por isso, as evidéncias empiri-
cas coletadas envolvem longas séries histéricas e a maior abrangéncia
possivel de informagdes sobre os fendmenos de interesse. Para exami-
nar o poder de veto dos estados na dimensio shared-rule, foi obser-
vada a tramitacdo parlamentar de todas as propostas legislativas que
afetaram os interesses das unidades constituintes de 1989 a 2009 na
Céamara dos Deputados e no Senado. Para examinar a autonomia dos
governos subnacionais na dimenséo self-rule, foram examinadas as
politicas e os gastos de todos os governos municipais de 1996 a 2006
em todas as 4reas de politica que afetam a provisao de servigos sociais
aos cidadios.

Desse trabalho emergiu uma interpretagio alternativa as explica-
¢bes correntes acerca dos mecanismos de operacdo do Estado federa-
tivo brasileiro. Essa, contudo, “traz de volta” leituras sobre o Estado
brasileiro que conferiram grande centralidade ao papel ordenador do
governo central, presentes nos trabalhos de Wanderley Guilherme dos
Santos, S6nia Miriam Draibe, Simon Schwartzman e Eli Diniz, publica-
dos entre o final dos anos 1970 e o inicio dos anos 1980.

O livro sustenta que, a0 longo do século XX, a federacao brasileira
tornou-se altamente integrada, ainda que cada nivel de governo seja do-
tado de autoridade politica propria. O processo de construcgio do estado
nacional operou no sentido da centralizacio da autoridade politica. £
verdade que divisdes éinicas ou religiosas nio tém significado politico
relevante. Entretanto, a clivagem entre unidades constituintes pobres e
ricas est4 na origem da escolha por um desenho de Estado que permita
“manter a Unido” e evitar riscos disruptivos associados a formula ma-
joritaria. Garantir o equilibrio da representa¢io das e nas jurisdigoes
ricas e pobres foi historicamente um componente central do desenho
das institui¢®es politicas brasileiras.

Um sentimento partilhado de pertencimento a uma comunidade na-
cional dGniea justifica que as politicas ptiblicas sejam formuladas sob o
principio normativo de que suas regras devem ser as mesmas para todas
as unidades constituintes. Além disso, a desconfianca no compromis-
so dos governantes locais com o respeito aos direitos dos cidadios tem




16 Democracia, federalismo e centralizagéo no Brasil

solidas raizes no imaginario politico nacional. Embora motivados por
ideais normativos inteiramente distintos, o pensamento autoritario do
inicio do século XX e as correntes progressistas contemporaneas, pas-
sando por Vitor Nunes Leal, partilham a preocupac@o relativa aos riscos
de deixar decises politicas importantes nas mios dos politicos locais. A
bem-sucedida construcio da ideia de nag¢fio combinada a desconfianca
em relacio aos politicos locais implicou que, no processo de construgéio
do Estado brasileiro, o principio de que a Unido esté autorizada a regu-
lar e supervisionar as unidades constituintes teve supremacia sobre a
defesa da autonomia deciséria destas tltimas.

Como resultado, a supremacia da Unifo tem raizes sélidas no pro-
cesso de construcio do estado-nagéo brasileiro. A Constituigéo de 1988
néo foi uma excecfio a essa tradicéio. A despeito de sua decisio em favor
da descentralizaciio da execugdo das politicas, os constituintes preser-
varam ampla autoridade para as iniciativas legislativas da Unido. O ar-
tigo 21, que lista as competéncias legislativas da Unifo, tem 25 incisos
e inclui politicas executadas pelos governos subnacionais. Nessas areas,
tanto a Unifio quanto as unidades constituintes podem iniciar legislacéo,
mas as normas da primeira prevalecem sobre as dltimas. O artigo 22
lista as 4reas de competéncia legislativa exclusiva da Unido, nas quais,
portanto, as unidades constituintes estfo interditadas de legislar. Tem
29 incisos, incluindo politicas executadas por estados e municipios. O
artigo 24 lista as dreas de competéncia concorrente, em que estados,
municipios e a Unido podem legislar. Tem apenas 16 incisos. O artigo
25 estabelece que os poderes legislativos residuais sfo dos estados. En-
tretanto, dada a amplitude jurisdicional da Unifo, esse “residuo” tende
a ser praticamente inexistente. Exceto para a cria¢io de &reas metropo-
litanas e na seguranca piblica, nenhuma area de politica é de exclusivi-
dade legislativa dos estados.

Como consequéncia, o governo federal pode iniciar legislacdo em
praticamente qualquer 4rea de politica, ao passo que os governos sub-
nacionais nfo tém competéncias legislativas exclusivas. Em nenhuma
area relevante de politica piblica esta a Unido impedida de propor legis-
lacdo, o que lhe confere grande capacidade de iniciativa legislativa. Por-
tanto, na Federacdo brasileira, o governo federal conta com autoridade
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regulatoria para influir decisivamente na agenda politica dos governos
subnacionais. ‘

Logo, em vez de um governo federal fraco, paralisado por governos
subnacionais com poder de veto, apresentamos aqui evidéncias dequea
Unifio tem ampla competéncia legislativa. H4 mesmo evidéncias de que,
na Federacdio brasileira, iniciativas dos governos subnacionais podem
ser paralisadas até que a regulamentagdo federal acerca de uma dada
matéria seja aprovada.

Em conjunto, esses mecanismos tendem a tornar as arenas deciso-
rias federais — o Executivo e o Congresso — o foco da vida politica na-
cional, deslocando matérias de estrito interesse local para o centro do
sistema politico.

O caso brasileiro nio constitui nenhuma peculiaridade. Na verdade,
os estudos comparados revelam que a centralizagéo é uma tendéncia
entre as federacdes. Mesmo nos Estados Unidos, uma Federagéo carac-
terizada pela histérica primazia da autonomia dos estados, a autoridade
regulatéria da Unido aumentou significativamente ao longo do século,
como demonstraram Paul Pierson e Theda Skocpol em The Transfor-
mation of American Politics. Activist Government and the Rise of Con-
servatism. )

Federacdes centralizadas correm, contudo, o risco da “joint-decision
trap”, expressio empregada por Fritz Scharpf (1988) para caracterizar
sistemas politicos em que o centro tem amplos poderes legislativos, mas
é paralisado pelo poder de veto dos governos subnacionais.

Este livro apresenta evidéncias de que os constituintes de 1988 ndo
desenharam instituicdes politicas que operassem no sentido de pro-
duzir joint decision-traps. Em primeiro lugar, além de conferir ampla
autoridade legislativa 4 Unido, ndo aprovaram regras para 0 proces-

so decisério que exigem supermaiorias, ou ainda que impliquem uma
multiplicidade de pontos de veto para que mudancas legislativas sejam
aprovadas. Diferentemente, o Estado federativo brasileiro combina am-
pla autoridade legislativa para a Uniéo com limitadas oportunidades
institucionais para o veto dos governos subnacionais.

Matérias que afetam os interesses das unidades constituintes ndo
tém uma tramitacéo distinta, como é o caso na Alemanha, por exemplo.
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Os constituintes adotaram uma das férmulas mais facilitadoras para
mudar a Constituicdo no leque de opgdes existentes no mundo. Maio-
rias de 3/5 em duas sessdes de cada casa legislativa, na mesma legis-
latura, sdo suficientes para alterar as disposicées do contrato original,
mesmo em matérias de estrito interesse federativo. As oportunidades
de veto 4 mudanga constitucional se restringem a essas duas arenas
legislativas. Apenas a titulo de comparacio, na Italia (que &, alids, um
Estado unitario), emendas a constituicdo que afetem os interesses das
regides requerem necessariamente a aprovacio por um referendo. Na
verdade, leis federais que regulem as politicas executadas por estados e
municipios podem até mesmo surgir via projetos de lei ordinaria — com
base nas competéncias privativas da Unifio —, cujas regras de aprova-
¢do requerem maioria simples dos parlamentares presentes nas sessdes
para converter-se em leis. Logo, uma preferéncia majoritaria nas duas
casas federais n#o é paralisada pelo veto da minoria.

Portanto, matérias de interesse federativo niio precisam ser deci-
didas em uma multiplicidade de pontos de veto. Ndo existem arenas
adicionais de veto para os governos territoriais além do Congresso (se
excluirmos, é claro, o recurso a Corte Suprema). As arenas legislativas
centrais podem emendar a Constitui¢io ou aprovar legislagdo infra-
constitucional, mesmo quando essas afetam os interesses dos governos
subnaqionais. Uma vez aprovada pelo Congresso, qualquer legislacio
pode entrar em vigor. O jogo legislativo comeca e termina no nivel fede-
ral, mesmo quando afeta os interesses das unidades constituintes. Em
outras palavras, as oportunidades para que minorias possam vetar es-
sas iniciativas sdo de fato bem limitadas.

Em segundo lugar, as iniciativas legislativas do governo federal po-
deriam ser barradas se as bancadas estaduais no Congresso votassem
de modo coeso, em defesa de interesses particularistas, lideradas por
seus governadores, vetando reformas de interesse nacional.

Mas as evidéncias apresentadas aqui nfo confirmam essa propo-
sicdo. O comportamento parlamentar nas duas casas é partidario. Na
Cimara dos Deputados e no Senado, as bancadas estaduais votam di-
vididas segundo sua posi¢éo em relaciio ao governo. O pertencimento
partiddrio ¢ o principal fator explicativo do comportamento parlamen-
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tar das bancadas estaduais na tramitacdo de matérias que afetem os
interesses das unidades constituintes. Essas sfo negociadas no interior
das siglas partidarias. Governadores e prefeitos precisam obter o apoio
de seus respectivos partidos para afetar as decisGes parlamentares.
Evidéncia de que o federalismo brasileiro néo ¢ vitima de joint-de-
cision traps é o fato de que, de 1994 a 2011, foram aprovadas 70 emen-
das constitucionais no Brasil. Dessas, 28 disseram respeito a matérias
de interesse federativo. A taxa anual de emendamento do periodo é de
4,1. Se medirmos apenas as matérias de exclusivo interesse federativo, a
taxa anual seria de 1,6. Matérias de interesse federativo ndo paralisam
o sistema politico brasileiro.
Mais significativo, contudo, é que as matérias federativas aprovadas
— sejam emendas constitucionais ou legislacdo ordinaria — caracteri-
zaram-se pela imposi¢do de perdas aos governos subnacionais. Afeta-
ram suas receitas bem como sua autonomia decisdria para coletar os
proprios impostos, executar as proprias politicas e alocar livremente
0s proprios recursos orcamentéarios. Em seu conjunto, a expansio da
regulacio federal reverteu uma das mais reconhecidas vitérias das uni-
dades constituintes na Constituicéo de 1988, qual seja, a de que esta ha-
via descentralizado receitas, mas nao havia descentralizado atribui¢des
para executar politicas publicas.

Na dimenséo self-rule, a Unifo exerce poderosa influéncia sobre a
agenda e as politicas dos governos subnacionais. Além da legislacio
aprovada no parlamento, esse poder também € exercido no campo da
legislacio especifica de cada 4rea de politica piiblica, bem como dos po-
deres de gasto e supervisdo do governo federal.

A distingdo analitica entre quem regula (policy decision-making) e
quem executa (policy-making) é essencial para examinar a propalada
autonomia dos governos subnacionais no Brasil. A interpretagéo de
que estes sdo excessivamente auténomos estd baseada na indistincao
conceitual entre policy-making e policy decision-making. Assume-
-se que os governos subnacionais tém autonomia sobre suas proprias
politicas porque sua execugio foi descentralizada e porque governos
subnacionais tém uma participag¢do importante na receita e nos gastos

nacionais.
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O fato é que estas tiltimas evidéncias nédo séo condigdo suficiente para
a autonomia deciséria. A distin¢fo conceitual entre “quem delibera” e
“quem executa” autoriza interpretacio distinta acerca dos mecanismos
verticais de operacao do Estado federativo brasileiro. A regulacéo fede-
ral afeta decisivamente o modo como as politicas descentralizadas sdo
executadas. As regras constitucionais, a autoridade dos ministérios fe-
derais para regulamentar e supervisionar as politicas executadas, bem
como o poder de gasto da Unido, sdo fatores explicativos centrais da
agenda dos governos subnacionais. .

Argumenta-se que a decisdo dos constituintes de 1987-88 de con-
verter os municipios em membros auténomos da Federacao representa
um poderoso incentivo para o comportamento nio cooperativo. De fato,
o papel dos governos locais no Brasil é uma peculiaridade no plano in-
ternacional, pois na maior parte das federagdes os municipios sdo cria-
turas dos governos estaduais. Além disso, os governos locais no Brasil
se tornaram os principais provedores das politicas pablicas que mais
diretamente atingem o bem-estar dos cidadaos. Satide basica, educagio
fundamental, coleta de lixo, transporte piblico e infraestrutura urbana
sdo dominantemente atribui¢ées municipais.

Os resultados dessa pesquisa revelam que as prioridades de gasto,
bem como as politicas implementadas pelos municipios, ndo apresen-
tam um comportamento errtico ou caético. Diferentemente, obedecem
a um padrdo previsivel, no qual a regulacfo federal tem papel central. A
normatizacao e supervisao federais bem como o papel redistributivo da
Unido sdo componentes indispensaveis das dindmicas politicas locais.

Em primeiro lugar, as transferéncias constitucionais sdo a princi-
pal fonte de receita da esmagadora maioria dos governos locais. Trans-
feréncias negociadas t8m um papel marginal nos cofres municipais.

Logo, negociac¢bes particularistas, do tipo pork barrel, nio devem ter
a centralidade que se lhes atribui na vida politica brasileira. A maior
parte das transferéncias federais ou estaduais nio depende de nego-
ciacOes politicas ou de alinhamento partidario para ser realizada. A
provisdo de servigos piblicos ndo depende essencialmente de negocia-
¢Oes particularistas entre o presidente e os parlamentares no Congres-
so, de vez que a Constituicdo de 1988 tirou da esfera das negociacoes
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politicas a parte mais importante das receitas com que contam 0s go-
vernos municipais.

Além disso, as transferéncias federais operam no sentido de redu-
zir as designaldades de receita entre as unidades constituintes. Ndo
fosse esse mecanismo de solidariedade territorial, a desigualdade en-
tre os municipios brasileiros para prover servigos piiblicos seria muito
maior. - o

Adicionalmente, transferéncias condicionadas universais sao a se-
gunda principal fonte de receita dos municipios brasileiros. E.ss?s tam-
bém tém impacto redistributivo. Mais que isso, sua distribui¢do tam-
bém nio esta sujeita a negociagoes particularistas orientadas a prover
apoio ao presidente a cada votacfo parlamentar. Diferentementfe, §ua
alocacdo esté orientada a produzir incentivos para alinhar as pI‘lOI‘ldE}-
des dos governos locais as prioridades da agenda politica federal. \.71—
sam, portanto, evitar uma corrida para baixo no gasto social, que st?rla
o resultado esperado em contexios em que a competicdo é o principal
componente das relagoes federativas horizontais. Ainda que 0s c1:ité.rios
de alocagdo das transferéncias sejam objeto de grande controversia, o
fato é que a regulagdo federal é um elemento central na composicdo final
dos orcamentos municipais. o

Mais que isso, a regulagdo federal é também um fatqr explicativo
central para a compreensio-das prioridades de gasto dos governos lo-
cais, que também ndo é cadtico ou aleatoério. Antes, apresenta um ;.>a-
drdio bastante claro. As politicas reguladas pelo governo tém alta prio-
ridade e baixa desigualdade horizontal, ao passo que as politicas néo
reguladas tém baixa prioridade e alta desigualdade horizontal.

Em conjunto, a regulacéo federal sobre as receitas e as despesas dos
governos municipais afeta decigivdmente o padrio de gasto dos gover-
1os locais. £ um fator explicativo central de suas prioridades de gasto
bem como da desigualdade horizontal do gasto.

Do ponto de vista tedrico, esse resultado revela que é possivel combi-
nar a execucdo descentralizada de servigos piblicos com a centralizagéo
da autoridade sobre as regras de sua execucdo. No Brasil, o trade-off
entre centralizacio da autoridade e desigualdade de resultados foi re-
solvido em favor do primeiro. Padrdes de comportamento tipicos de um




22 Democracia, federalismo e centralizagéo no Brasil

federalismo marcado pela competicio entre as unidades constituintes
ndo sdo o padrio na federacio brasileira.

Essas evidéncias também questionam a centralidade da mediacao
dos representantes distritais para a obtencdo de recursos para os go-
vernos municipais. Os mecanismos da regulagio federal acima des-
critos revelam o objetivo de retirar da esfera das negociacGes politicas
particularistas os recursos necessarios a provisdo de servigos piiblicos
essenciais. A regulamentacio das transferéncias afasta a federacio bra-
sileira contemporanea daquela descrita por Vitor Nunes Leal, na qual

“as obras mais necessarias, como estradas, pontes, escolas, hospitais,
dgua, esgotos, energia elétrica” dependem de alinhamento partidario
ou favor do coronel (Leal, 1949:45). A regulamentacio federal dos gas-
tos e das politicas locais, por sua vez, limita que o prefeito local possa
impunemente empregar como “regra (...) o recurso simultineo ao favor
e 2o porrete” (ibid.:47) e tenha “carta-branca (...) em todos os assuntos
relativos a0 municipio” (ibid.:50).

A interpretagio e as evidéncias apresentadas até aqui indicariam
que o federalismo no Brasil nio tem importancia? Que as demandas
das unidades constituintes nio tm relevincia para a formulacio das
politicas? Que o0s governos subnacionais so meros executores das poli-
ticas formuladas pelo governo federal?

Longe disso! A variedade de federalismo adotada no Brasil 0 apro-
xima das federacdes centralizadas europeias, que tendem a operar com
base em mecanismos institucionais que centralizam o processo de for-
mulagdo de politicas e conferem grande poder de regulacdio 4 Uniso.
Significa, portanto, que a Unifio conta com recursos institucionais para
coordenar as agdes dos governos subnacionais em torno de objetivos
nacionais comuns.

Contudo,-ainda que os poderes regulatérios da Unizo exercam forte
influéncia sobre a agenda e as politicas das unidades constituintes, seria
equivocado concluir que as unidades constituintes néo sdo atores rele-
vantes na formulacfo e implementagfo de politicas publicas.

As demandas das unidades constituintes importam para a formu-
lagao de politicas ptblicas. Incorporar tais demandas ao desenho de
propostas de legislacio é um elemento importante das negociacoes par-
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lamentares. Entretanto, esse ndo é um jogo de bargal}has entr'e o} p.re—
sidente e os governadores. Diferentemente, sio negociadas no 1n’5er1(;>r
dos partidos e, em particular, dos partidos da bas.e de sus.tentaqao o
presidente. Assim, prefeitos e governadores negf)c1arr% apoio 01% v’et‘o a
propostas legislativas no interior de suas respect'lva.s siglas partldarlfas.
Incorporar as demandas das unidades constltumt.es nfil fase da’ﬁor—
mulaciio, seja na tramitacio parlamentar, seja na leg.lsla.gao e'spea ca
desenhada no interior de cada ministério, aumenta 51gn1ﬁc~at1vamente
a possibilidade de obter sua adeséo na fase da 1mp¥ementagaf).' Isso por
que a execucdo de politicas requer a adesao de unidades polltlcamerﬁe
independentes. Obté-la requer incorporar suas deimzfndas rio dizsenb (.)_
das politicas nacionais. Quando as unidades const}t}nntes ndo sdo o ;1
-gadas pela constitui¢do a executar uma dada pohtica, fica a cargo de
cada prefeito ou governador decidir sobre sua adesao.’ (.Jomo resultado,
o governo federal precisa formular desenhos de politica que tornem
essa decisdo atraente para prefeitos e governadores. O poder de gasto
da Unio é certamente um elemento desse calculo. Sempre que o .gOV€fl‘-
no federal precisa obter a adesdo voluntéiria dos governos 'subnac1onals
para um dado objetivo nacional, precisa formular uma cuidadosa estra-
tégia incorporando suas demandas. A

Desse modo, os formuladores da legislacdo federal tém pe}o rflenos
duas fortes motivagbes para levar em consideragio as preferencu%s. de
prefeitos e governadores. Primeiramente, esse calculo tende a facilitar
as negociacbes no interior dos partidos da base do gov.er.no na arenE}
parlamentar. Em segundo lugar, tende a aumentar a efetividade da poli-
tica quando esta se desloca para a fase da implementag,:?lo. .

Disso decorre que a efetividade das politicas ndo estd necessariamen-
te associada a obstdculos inerentes a um federalismo excessivamente -
descentralizado. Diferentemente, pode ser explicada pelo desenho das
politicas federais. Ao que se atribui auséncia de capacidade de coorde-
nacdio por parte do governo federal,-pode ser, na Verdadej re.:sultado (-1e
desenhos de politica cujas regras e incentivos produzem limitado apoio.

Assim, a incorporagio das unidades constituintes no proc,(a?so de
formulaciio aumenta as chances de produzir desenho~s de politica .na—
cional que gerem incentivos para a adeséo e cooperagao na fase da im-
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plementacdo. Por contraste, as politicas cujo desenho mobilizam a des-
confianca por parte das unidades constituintes tendem a reduzir suas
chances de efetividade.

Portanto, na fase da implementag#o, as preferéncias de governadores
e prefeitos afetam o desempenho das politicas. A autonomia politica das
unidades constituintes e o fato de administrarem receitas proprias lhes
permitem margens de discordincia em relacéo 4 Unido e 4 capacidade
de iniciativa. Em suma, embora a regulacio federal reduza significati-
vamente as margens de autonomia deciséria das unidades constituintes,
existe espaco para “self-rule”.

Por fim, a execugio das politicas prové margens de autonomia asso-
ciadas as decisdes proprias da implementacéo. Governos subnacionais
podem acrescentar novas acdes aos padroes estabelecidos pelo governo
tederal. Podem ainda lancar suas préprias inovacdes, cujo ambito se
restringe as proprias jurisdigdes. O orgamento participativo e os pro-
gramas de renda minima estfo apenas entre as mais conhecidas das
inimeras inovacGes de politicas lancadas pelos governos subnacionais
no Brasil. Nesse aspecto, os governos locais tém operado claramente
como “laboratérios de inovag¢des”, no sentido de que programas bem-

-sucedidos no plano local tendem a ganhar dimensbes nacionais ao se-
rem incorporados & agenda dos niveis superiores de governo.

Em suma, a combinagio de dominagdo federal com autonomia po-
litica das unidades subnacionais explica a dinAmica das relacdes verti-
cais do Estado federativo brasileiro. Esse nfo é um “jogo de soma-zero”,
em que a expanséo da autoridade da Unifo significaria necessariamente
supressao da autoridade dos governos subnacionais. Diferentemente, a
Unido ¢é forte em sua capacidade de regular programas nacionais que
sdo executados de modo descentralizado, ao passo que 0s governos mu-
nicipais tém progressivamente fortalecida sua capacidade institucional
de executar politicas. Ambos os niveis de governo sio fortes, porém em
diferentes dimensdes da producio de politicas puiblicas.

Este livro foi apresentado originalmente como tese de livre-docéncia
defendida no Departamento de Ciéncia Politica na Universidade de Sio

Paulo. Seus cinco capitulos foram publicados posteriormente em revis-
tas académicas.
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O primeiro capitulo, “Continuidades e Descontinuidades da Fede-
racao Brasileira: De como 1988 Facilitou 1995”7, examina o impacto das
instituicdes federativas sobre a producéo legislativa da Unido legislar
em matérias de interesse dos governos subnacionais com base em duas
teorias do federalismo comparado: a teoria das jurisdigGes e a teoria do
poder de veto. Demonstra ainda que os formuladores da Constituigéo
brasileira de 1988 criaram um modelo de Estado federativo que combi-
na ampla autoridade jurisdicional & Unido com limitadas oportunida-
des institucionais para o veto dos governos subnacionais, avaliacéo que
foi desempenhada com base no exame de 59 iniciativas em matérias de
interesse federativo que tramitaram na Cimara dos Deputados, de 1989
a2006.

A aprovacdo de um conjunto de matérias legislativas que afetaram
negativamente as receitas e a autoridade politica das unidades consti-
tuintes é explicada pelo fato de que os constituintes ndo criaram um
ambiente institucional que congelasse a distribuigio original de autori-
dade de 1988, pois nfo estabeleceram regras que exigiriam, no futuro,
a mobilizacdo de supermaiorias para alterar aquele contrato original.
Além disso, as regras que regem as interacGes entre as elites do governo
federal e dos governos subnacionais favorecem as elites politicas insta-
ladas no centro e limitam as oportunidades de veto das elites instaladas
nos governos subnacionais. S3o essas condic¢Oes institucionais que per-
mitiram a expansdo da autoridade da Unio sobre os governos subna-
cionais. Assim, h4 mais continuidade entre as mudangas aprovadas nos
anos 1990 e o contrato original de 1988 do que a no¢do de uma ruptura
entre os dois periodos autorizaria supor. :

O segundo capitulo, “O poder de veto das unidades federativas no
Brasil: Instituicdes politicas e comportamento parlamentar no pds-
1988”, examina as relacdes entre institui¢ces politicas e poder de veto
dos governos territoriais no Brasil. Foi publicado originalmente sob a
forma de artigo na Brazilian Political Science Review. Assume que, se
0s governos territoriais tém poder de veto sobre as iniciativas legisla-
tivas do governo central, esse deveria se manifestar sob a forma de re-
jeicdo ou alteracdo substantiva de matérias que afetem negativamente
seus interesses. O trabalho analisa o poder de veto das bancadas es-




26 Democracia, federalismo e centralizacdo no Brasil

taduais na Cimara dos Deputados, tomando como objeto empirico de
analise apenas matérias de interesse federativo.

O estudo selecionou apenas as matérias que opuseram os interesses
da Unido aos das unidades federativas, de janeiro de 1989 a dezembro
de 2006. Além disso, d4 um passo adicional, ao desagregar diferentes
matérias sobre as quais Unido e governos territoriais tinham interesses
opostos, distinguindo matérias relativas a receitas das matérias que en-
volvem distintas dimensdes de autoridade, tais como a autonomia dos
governos territoriais sobre seus préprios impostos, gastos e encargos.

O capitulo argumenta que a centralizacdo deciséria nas arenas fe-
derais afeta as oportunidades institucionais de veto dos governos ter-
ritoriais no Brasil. A Unido concentra autoridade para normatizar as
competéncias a serem exercidas por estados e municipios. Assim, o
Congresso € o principal I6cus decisério de matérias que afetam direta-
mente os interesses federativos. Além disto, a autoridade jurisdicional
da Unido permite que parte expressiva dessas matérias seja processada
sob a forma de legisla¢do ordinaria. Como consequéncia, ndo sdo neces-

-sirias supermaiorias para aprovar matérias que afetem negativamente
os interesses das unidades subnacionais. Por fim, a aprovacio de emen-
das constitucionais é pouco exigente no Brasil, na medida em que nio
existem regras especificas para a aprovacdo de emendas que afetem os
interesses das unidades federativas nem arenas adicionais de veto, tais
como referendos ou aprovagio pelas assembleias legislativas estaduais.
A aprovacdo de emendas constitucionais sobre questdes federativas nio
exige uma tramitagdo distinta daquela necessaria 4 aprovacio de emen-
das ndo federativas. Em conjunto, essas regras institucionais limitam
as oportunidades de veto dos governos territoriais. Caso o governo fe-
deral retina uma coalizio majoritdria no Congresso, tem grande chance
de aprovar medidas que afetem negativamente os direitos das unidades
constituintes. Por fim, as bancadas estaduais n3o se comportam como
atores coletivos. Diferentemente, a baixa coesdo e a fidelidade partida-
ria caracterizam sua atuagéo parlamentar.

O capitulo 3, “Federalismo, bicameralismo e mudanca institucional:
explorando correlacdes e mecanismos”, examina as relagdes entre fede-
ralismo, bicameralismo, partidos nacionais e representacfo territorial,
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de um lado, e a mudanca institucional, de outro. Foi publicado origi—
palmente sob a forma de artigo na Brazilian Political Science Review.
Est4 composto de duas partes. A primeira explora as relacdes entre cada
ama dessas institui¢des politicas e a estabilidade constitucional para
ama amostra de 32 paises, assumindo que a aprovacdo de emendas
constitucionais pode ser considerada uma proxy confidvel da mudanca
institucional. O estudo revelou que apenas o bicameralismo parece ter
um efeito sistematico na reducfio das taxas anuais de emendamento a
constituicao.

Entretanto, ha casos de elevadas taxas de mudanga constitucional
em paises com bicameralismo forte, entre os quais o Brasil p6s-cons-
tituicdo de 1988. A segunda parte do capitulo explora mecanismos que
tornam esse resultado possivel. Examinando o comportamento dos se-
nadores brasileiros na votacdo de 100 propostas de emendas & Cons-
tituicdo, de janeiro de 1989 a dezembro de 2009, mede a coesdo das
bancadas estaduais e a disciplina das bancadas partidérias nacionais.

O capitulo conclui que o Senado brasileiro é uma casa partidaria. O
comportamento parlamentar dos senadores é de baixa coesdo nas vota-
coes, mesmo quando se trata de matérias que afetam negativamente os
interesses de seus respectivos estados, ao passo que as taxas de disciplina
partidaria no Senado sdo similares aquelas encontradas para a Camara
dos Deputados. Matérias federativas tém um efeito marginal na coesao
das bancadas de senadores, quer para elevar a coesio das bancadas esta-
duais quer para reduzir a disciplina das bancadas partidarias nacionais.

Com base nas evidéncias para o caso brasileiro, o capitulo conclui
que, mesmo sob o bicameralismo simétrico, em que a Cimara Alta
constitua uma arena adicional de veto, o efeito inibidor de vocalizag¢io
dos interesses regionais sobre a mudanca institucional pode ser subs-
tancialmente reduzido se a segunda casa legislativa também for uma
casa partidéaria, isto é, se a disciplina partidaria prevalecer sobre a coe-
sdo da representacdo regional. l

O capitulo 4, “As relagGes verticais na federacgéo: explorando o pro-
blema da descentralizacio e da autonomia”, examina mecanismos ins-
titucionais que permitem aos governos centrais obter a cooperacio dos
governos subnacionais para realizar politicas de interesse comum.
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O capitulo argumenta que a presenca desses mecanismos institu-
cionais € mais relevante do que a forma de Estado quando se trata de
produzir convergéncia das subunidades politicas em torno de um obje-
tivo nacional. Em outras palavras, a existéncia destes mecanismos ndo
estd necessariamente associada a nenhum dos modelos tipico-ideais
de estado: federativos ou unitérios. Diferentemente, instituicbes que

centralizam a autoridade politica tém iguais chances de consolidar-

-se em qualquer dessas duas alternativas de organizacéo estatal. Por
consequéncia, a coordenacdo nacional de politicas é melhor explicada
pela presenca e combinacio de regras institucionais que centralizam
a autoridade politica do que pela distin¢do binaria entre estados fede-
rativos e unitarios. '

No plano conceitual, esse capitulo sugere uma revisio dos conceitos
utilizados para interpretar, de forma comparativa, a descentralizacio
da autoridade, com base em desenvolvimentos recentes da analise com-
parada. Esta pretende propor duas ordens de distinges conceituais. A
primeira refere-se a distingo entre a designacio formal de responsa-
bilidades de governo e & autonomia para tomar decises sobre essas
mesmas politicas. A segunda refere-se a distin¢o entre os conceitos
de descentralizacgo politica, fiscal e de competéncias. Essas. duas or-
dens de distingGes tém relevantes consequéncias analiticas, pois com
frequéncia anélises sobre o federalismo e a descentralizacio assumem

que evidéncias empiricas sobre uma dimensio podem ser adequada-

mente tomadas como proxy da outra. Essa inferéncia, contudo, n#o se
justifica se esses conceitos referem-se a dimensées qualitativamente
distintas da distribuicfo da autoridade nos estados nacionais.

Por fim, o capitulo pretende ser uma contribuico as interpretacées
acerca dos efeitos das instituicdes federativas brasileiras sobre a pro-
ducdo de politicas pablicas. A essas institui¢es sfo frequentemente
atribuidos efeitos excessivamente centrifugos sobre a capacidade de
coordenacdo nacional para a provisdo de servigos publicos. A Consti-
tuicdo de 1988 teria ido longe demais na descentralizacio de recursos e
de competéncias. Como resultado, teriamos um federalismo autarquico

e predatdrio, em que as unidades constituintes competiriam hobbesia-
namente entre si.
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O capitulo argumenta que a distinggo entre “quem delibera’i e “quem
executa” autoriza interpretac¢do distinta. Embora os ri/scos acima men-
cionados estejam potencialmente presentes, eles sdo compensados: pela
concentracio de autoridade regulatéria na Unido. Por razodes assocrcu.ias
4 trajetoria do estado desenvolvimentista no Brasil, o EStE.idO federativo
brasileiro dotou a Unido de autoridade normativa e capacidade de gasjco
que lhe permite afetar decisivamente a agenda dos governos subAna(‘:lo-
nais, a despeito da descentralizacdo politica, fiscal e de competéncias
adotada a partir da Constitui¢io de 1988.

Além disto, resultados de politicas publicas ndo podem ser direta-
mente deduzidos da categoria federalismo, mas dependem do modo
como se combinam essas distintas dimensdes nas politicas setoriais.
Diferentes arranjos setoriais relativos & autoridade para executar politi-
cas, para tomar decisdes com relagdo as regras de sua execugéo e final-
ménte, de controle sobre recursos afetam decisivamente a capacidade
de discordancia dos governos subnacionais.

Por fim, o capitulo 5, “Federalismo e igualdade territorial: uma con-
tradicio em termos?”, foi publicado originalmente sob a forma de artigo
na revista Dados. Argumenta que as desigualdades territoriais bem como
as relactes entre a Unifio e os governos subnacionais sdo um elemento
central — e frequentemente ignorado — das razdes para a adogao da for-
mula federativa no Brasil. A despeito da inexisténcia de clivagens religio-
sas ou étnicas, a nacdo brasileira é historicamente dividida entre jurisdi-
cOes pobres e ricas. Se as primeiras ndo tém expressdo politica relevante,
a clivagem entre unidades constituintes pobres e ricas estd na origem da
escolha por um desenho de Estado que permita “manter a Unido” e evitar
riscos disruptivos associados a formula majoritaria, nos termos da classi-
ca formulaciio de Lijphart (1984). Garantir o equilibrio da representagéo
das e nas jurisdigBes ricas e pobres foi desde 1930 um componente cen-
tral para o desenho das institui¢Ges politicas brasileiras.

O capitulo argumenta ainda que a descentraliza¢do da execugéo de
politicas é compativel com a centraliza¢do da autoridade, mesmo em
estados federativos. A analise adequada dessas relacoes, entretanto, re-
quer identificar a distribuicdo intergovernamental da formulaggo e da
execucio de politicas. Distinguir quem formula de quem executa per-
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mite inferir que, no caso brasileiro, embora os governos subnacionais
tenham um papel importante — e até mesmo pouco usual em termos
comparados — no gasto ptiblico e na provisio de servicos piblicos, suas
decisbes de arrecadacéo tributéria e alocagdo do gasto sio largamente
afetadas pela regulacio federal.

A legitimidade da regulacio federal, por sua vez, tem raizes profun-
das na formagdo do Estado-nacio brasileiro. O principio de que a Unido
deve estar dotada de instrumentos para legislar e supervisionar a acdo
dos governos subnacionais tem sua base de legitimidade tanto na ideia
de nacdo (isto é, no sentimento de pertencimento a uma comunidade
nacional Uinica) quanto na desconfianga com relagéio s praticas das eli-

" tes politicas locais.

Para explorar esse problema, o capfitulo examina os gastos na provi-
sdo de servigos basicos pelos municipios brasileiros e identifica os efei-
tos das rela¢des Unido-governos locais sobre a desigualdade na oferta
de servicos. A andlise cobre o periodo 1996-2006, com base no Banco
de Dados sobre Informag6es Municipais do Centro de Estudos da Me-
tropole. )

O capitulo fornece evidéncias para argumentar que estados federa-
tivos que concentram autoridade regulatéria na Unido criam mecanis-
mos institucionais que operam na diregfo da reducio das desigualdades.
Contudo, a possibilidade de divergéncia dos governos locais, uma carac-
teristica intrinseca de estados federativos, tende a produzir mecanis-
mos que operam no sentido da divergéncia de politicas entre jurisdicoes.
Consequentemente, estados federativos que combinam regulacio cen-

tralizada e autonomia politica dos governos locais tendem a restringir
os patamares da desigualdade territorial. Esse resultado é explicado por
duas tendéncias apenas aparentemente contraditérias, isto &, o papel re-
gulatorio do governo central opera no sentido da uniformidade ao passo
que a autonomia dos governos locais opera no sentido da divergéncia de
politicas. Essa intera¢do implica desigualdade entre as jurisdicGes, mas
esta tende a variar no interior de certos intervalos. Nesses contextos, a
desigualdade tende a ser constrangida.
Escrever este livro confirmou mais uma vez o quanto tenho sido be-
neficiada por uma alegre, produtiva e instigante convivéncia intelectual
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com um grupo de generosos e brilhantes cientistas politicos. Devo um

~ agradecimento particular ao Departamento de Ciéncia Politica da USP

e ao Centro de Estudos da Metrdpole/Cebrap, instituicdes nas quais
tenho tido a oportunidade de aprender com colegas e alunos o que se
deve fazer para ser um cientista social. Corro o risco de que minha me-
méria ndo faca justica as incontaveis oportunidades em que o esforco
de trabalho incorporado neste livro foi auxiliado pelo encorajamento
e pelas sugestbes de meus colegas. Cometeria, entretanto, Tnais g.rave
injustica se néo destacasse as contribuicdes de Fernando Limongi, Ar-

7 gelina Figueiredo, Maria Herminia Tavares de Almeida, Eduardo Mar-

ques, Haroldo Torres, Sandra Gomes, Andréa Freitas, Rogério Schlegel,
Ricardo Ceneviva, Renata Bichir, Daniel Vazquez e Pedro Neiva. No GT
de Politicas Ptiblicas da Anpocs, Gilberto Hochman, Telma Menicucci
e Soraya Cortes nfio apenas criaram oportunidades para a discussio
dos resultados da pesquisa bem como ofereceram inimeras sugestoes
de refinamento dos argumentos. Criticas e sugestoes de Jefferey Sel-
lers, Charles Jeffery, Fernando Rezende, Sénia Draibe e Eli Diniz a ver-
sdo original deste trabalho foram particularmente tteis e elucidativas.
A inestiméavel colaboracio de Edgard Fusaro, Andréa Freitas, Danilo
Buscatto Medeiros, Paulo Loyola e Patrick Silva foi fundamental para o
tratamento dos dados estatisticos.

O suporte da Fundacio de Amparo & Pesquisa do Estado de Sdo
Paulo (Fapesp), no Ambito do Programa dos Centros de Pesquisa, Ino-
vacéo e Difusiio (Cepid), e do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (CNPq), no ambito do Programa dos Institutos
Nacionais ao Centro de Estudos da Metrépole foi fundamental para a
realizacdo deste trabalho. O suporte da Fapesp e da Coordenagéo de
Aperfeigdamentode Pessoal de Nivel Superior (Capes) & minha visiting
JSellowship no Instituto Universitario Europeu e as inlimeras oportuni-
dades de apresentar versdes originais dos capitulos em eventos cientifi-
cos foram fundamentais para as conclusdes aqui expostas.

O apoio de Paolo foi muito mais do que fundamental para que este
trabalho tenha sido realizado.




