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and its implications in the first half of the 1990s

RESUMO Este artigo tem como objetivo principal investigar
algumas das caracteristicas desenvolvidas pelo federalismo no
Brasil, ap6s a promulgacdo da Constituigao Federal (CF) de 1988,
particularmente nos seus aspectos politicos e as implicagdes desse
processo para os entes federados, principalmente na primeira
metade dos anos de 1990. Apesar da abordagem critica, que
procura investigar os conflitos e as contradi¢des inerentes ao
processo social, privilegiou-se a anélise governamental, com menor
destaque para a luta dos movimentos sociais. Além da introducio,
que apresenta os elementos centrais do texto, 0 mesmo conta
com mais trés partes. Na primeira, analisaram-se algumas das
caracteristicas politicas no federalismo brasileiro com o processo
de redemocratizagdo que culminou com o fim do regime militar e,
posteriormente, com a promulgacao da CF/1988, a qual determinou,
mas ainda ndo conseguiu efetivar, um federalismo cooperativo entre
os niveis de governo. Para a segunda, discutiu-se o papel dos entes
federados com as novas determinagdes constitucionais, além, entre
outras, das relagdes entre os trés Poderes (Executivo, Legislativo
e Judicidrio), o sistema partidario e o eleitoral. Dessa forma,
evidenciou-se a preponderante presenga do Executivo federal
nas matérias legislativas de interesse federativo no Congresso
Nacional, bem como sua influéncia nas decisdes politicas referentes
as transferéncias legais para os governos subnacionais. Por fim, as
consideragdes finais retomam determinadas questdes que foram
colocadas ao longo do texto, ressaltando alguns dos principais
resultados do trabalho.

PALAVRAS-CHAVE Federalismo; Constitui¢do Federal de 1988;
Entes Federados.

ABSTRACT This article aims at investigating some of the features
developed by federalism in Brazil, after the enactment of the
Federal Constitution (FC) 1988, particularly in its political aspects
and implications of this case to federal entities, especially in
the first half of the year 1990. Despite the critical approach
that investigates the conflicts and contradictions inherent in
the social process, we focused on the analysis of government,
with less emphasis on the struggle of social movements. In the
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introduction, which presents the central elements of the text,
it has three parts. At first, we analyzed some of the features in
Brazilian federalism policies with the democratization process
that culminated with the end of military rule, and later with the
enactment of CF/1988, which determined, but has yet to commit, a
federalism cooperative relationship between levels of government.
For the second, discussed the role of federal agencies with the
new constitutional determinations, and, among others, relations
between the three powers (executive, legislative and judicial),
the party system and elections. Thus, there was a predominant
presence of the federal executive in federal legislative matters
of interest in Congress, as well as their influence on political
decisions concerning legal transfers to SNGs. Finally, concluding
remarks take up certain issues that were raised throughout the
text, highlighting some of the main results of the work.

KEYWORDS Federalism; Federal Constitution of 1988, Federal

Entities.

Introducao

Este artigo tem como objetivo principal investigar
algumas das caracteristicas desenvolvidas pelo
federalismo no Brasil, apds a promulgagdo da
Constituicdo Federal (CF) de 1988, particularmente
nos seus aspectos politicos.

Para viabilizar a problematica central, buscou-se
compreender como té€m sido estruturados os papéis
dos entes federados, bem como as relagdes entre eles
com o processo de redemocratizacdo — que levou,
entre outros, a promulgacdo da nova Constituicio —,
e o periodo associado a primeira metade dos anos
de 1990.

Apesar da abordagem critica, que procura investigar
os conflitos e as contradi¢des inerentes ao processo
social, privilegiou-se a andlise governamental, com
menor destaque para a luta dos movimentos sociais.

Além desta introducdo, o texto conta com mais
trés partes. Na primeira, analisaram-se algumas das
caracteristicas politicas no federalismo brasileiro
com o processo de redemocratizagdo que culminou
com o fim do regime militar e, posteriormente, com
a promulgacdo da CF/1988, a qual determinou,
mas ainda ndo conseguiu efetivar, um federalismo
cooperativo entre os niveis de governo.

Para a segunda, discutiu-se o papel dos entes
federados com as novas determinagdes constitucionais,
além, entre outras, das relacdes entre os tré€s Poderes
(Executivo, Legislativo e Judicidrio), o sistema
partiddrio e o eleitoral.

Por fim, as consideragdes finais retomam
determinadas questdes que foram colocadas ao longo
do texto, ressaltando alguns dos principais resultados
do trabalho.
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Mesmo com a mobilizacdo de distintos setores
da sociedade brasileira no processo de transi¢do
democrdtica e do papel desempenhado pelos
governadores na construcido de uma opinido publica
que lutou pelo voto direto para a presidéncia da
Republica, inclusive permitindo a indicagdo de um
deles pelo Congresso Nacional, em 1985, por meio
de eleicdo indireta, a sustentacdo de Gomes (2006) € a
de que a democratizagao foi feita de cima para baixo.

O periodo foi marcado pelo forte controle
dos dirigentes militares e a possibilidade de sua
intervencdo, caso fossem solicitados, para a
manuteng@o da ordem vigente, camuflada dessa vez
com o discurso democrdtico elaborado pelas elites
urbanas e rurais, apoiado por setores variados da
classe média e mesmo pobre.

Caracterizado como Nova Reptblica, o governo da
transicao democrdtica foi comandado pelo antigo lider
do partido do regime militar, José Sarney (1985-1990),
que assumiu o cargo da presidéncia da Republica,
depois da morte de Tancredo Neves (PMDB),
desencadeando o fim do modelo de intervengdo estatal
nacional-desenvolvimentista, iniciado com Getilio
Vargas na década de 1930, bem como para que fosse
possivel inserir as reformas neoliberais tardias na
década de 1990 (Arturi, 2001).

Nova Republica, Nova Constituicao e um
Federalismo de Bases Cooperativas?

O periodo de democratizacdo no pais foi ampliado
durante o governo civil de José Sarney, com, entre
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outros: 1) o fim da persegui¢do aos partidos de
oposicdo; 2) a expansdo do sufrdgio aos analfabetos
em 1985; 3) a aprovagdo da nova Constitui¢do em
1988; 4) a reorganizacdo dos movimentos sindicais
(mediante a formacdo de trés grandes centrais de
sindicatos nacionais) antes controlados pelo Estado;
e 5) a realizagdo das elei¢Oes diretas para presidente
da Repitiblica em 1989, que ndo aconteciam desde
1961 (Tavares e Fiori, 1993).

Se os personagens politicos na redemocratiza¢ao
tiveram como preocupacdo predominante tentar
ndo cometer os principais erros do regime militar
na administracio publica do pais, como no caso da
recessdo econdmica, das politicas publicas de carater
minimalista, do excesso de burocratizagio nos estados
e municipios e da restri¢ao da atuagdo governamental
pela fragmentag@o das empresas estatais, a perspectiva
de constru¢do de um novo Estado ndo levou em
consideragdo os tradicionais problemas histéricos da
sociedade brasileira.

Como exemplos, citam-se a auséncia da Reforma
Agraria e de politicas eficientes que pudessem vir
a reduzir a ma distribui¢io da riqueza interna e
proporcionar, para o conjunto da populagio, melhorias
significativas na qualidade de vida.

De forma geral, o governo Sarney frustrou as
expectativas advindas com a redemocratizagdo,
sobretudo pelo seu cardter populista e a pouca
preocupag@o com o desenvolvimento de politicas
publicas, as suspeitas de corrupgdo e o descontrole
inflaciondrio com o insucesso dos planos econémicos'.

Quando o governo federal comecou a elevar as
negociacdes das questdes nacionais com 0s governos
subnacionais, fortaleceu-se o processo democratico
e o federalismo no pais, mas a descentralizagdo
acabou por ndo levar a diminuicgao significativa das
desigualdades regionais, ainda que tenha havido
reducdo relacionada ao poder financeiro da Unido.

Assim, a reformulagdo da divisdo de poder
politico e fiscal em federacdes se torna ineficiente
onde permanegam ainda fortes desequilibrios, o que
desencadeard, contudo, pressdes e disputas entre os
entes federados (Souza, 2001b).

Em fevereiro de 1987, foi instalada a Assembléia
Nacional Constituinte (ANC), formada por 24
subcomissdes, as quais tiveram como fungio iniciar
os tramites da nova Constituicdo. Os trabalhos
promovidos mobilizaram variados segmentos
da sociedade civil e diferentemente de outras
constituintes, os anteprojetos foram discutidos,
votados pelas subcomissdes e posteriormente

! Os Planos Cruzados I e II, implantados em 1986; o Plano Bresser, de
1987; além do Plano Verao, de 1989.
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rediscutidos e reunidos em comissdes tematicas, em
nimero de oito, ndo coordenadas e com atuagdes
independentes entre si.

Aprovados nas comissdes, os textos foram
direcionados para a Comissao de Sistematizagdo, para
em seguida serem apreciados — com a inser¢do ou
nio de emendas —, obtendo sua aprovacio, com duas
rodadas de votagdes nominais, no Plenario Nacional
Constituinte (Aradgjo, 2005).

Pela alta diversidade dos constituintes, somada
a abrangéncia da transi¢@o politica, Souza (2001a)
distinguiu duas opgdes no que se refere ao processo
decisdrio. Na primeira, onde grupos com identidades
ideoldgicas semelhantes efetivaram acordos que
confrontaram conservadores versus progressistas;
para a segunda, onde grupos adversarios fizeram
acordos que geraram consenso em algumas questoes,
e em outras, prolongando a falta desse para ocasides
posteriores.

Como prevaleceu, em geral, a falta de consenso no
processo politico decisdrio para a aprovagdo da nova
Constituicdo, coube ao deputado federal, Ulysses
Guimaraes, presidente da ANC — que teve como
relator interno, o senador Fernando Henrique Cardoso
(FHC) —, a mediag@o da instabilidade politica para a
formacgao de acordos comuns.

O novo texto constitucional, promulgado em
5 de outubro de 1988, determinou a reparti¢do de
poderes, competéncias e concessdes legislativas aos
entes federados (com os municipios alcados agora
a essa condicdo), ressaltando suas autonomias e
oficios privativos comuns ou concorrentes, dentro das
limitagdes estabelecidas.

No art. 1° da CF/1988, determinou-se para a
Reptiblica Federativa do Brasil, composta pela “unifio
indissoltivel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal”, os designios da mutua cooperagdo entre 0s
entes federados, conforme os arts. 1°, 18, 23 € 60, §
4°, inciso I (Brasil, 1988).

A descentralizagdo de poderes passou legalmente a
permitir a criagdo e maior participagio de novos atores
sociais aptos a tomarem decisdes politicas, inspirados
pelo modelo institucional cooperativo, o qual deveria
ser realizado pelo sistema de colaborag¢do negociado
que ndo excluiu — nem poderia excluir em um sistema
federativo —, a competicdo? entre os entes federados.

Essa poderia ocorrer, também, pela resolug@o
de embates advindos de problemas associados a

2 Bobbio (2000) destaca a competigdo associada & democracia, como
um sistema politico que leva a falta de consenso, o qual se apresenta
apenas no que diz respeito as regras da competi¢do e concorréncia.
Nesse sentido, ndo raro, tem sido possivel encontrar estreita
associacdo entre federalismo e democracia.

vol. 22, n. 1, jan./jun. 2013



0Os determinantes politicos no federalismo brasileiro apos a Constituicdo Federal de 1988 e suas implicagoes na primeira metade dos anos de 1990

mad interpretagdo das leis e da certificacdo de seu
cumprimento, pela prestacio de servi¢os ptiblicos ou
garantia da representag@o politica, subsidiados pelo
Estado Democritico de Direito.

Apesar do avango em destacar o regime de
colaboracdo federativo, a CF/1988 ndo esclareceu
como esse processo, para a boa governabilidade da
nacdo, poderia ser consumado, pois no seu art. 23,
lei complementar (Brasil, 1988)° deveria fixar regras
para a cooperagao entre a Unido, os estados, o Distrito
Federal e os municipios, o que até hoje nao foi feito
pelos parlamentares. Nesse ponto, os avangos legais
ndo se transformaram em avangos reais que pudessem
realmente determinar a colaborag@o entre os entes
federados.

Mas as limitagdes ao modelo de federalismo
cooperativo no Brasil vio muito além da omissdo
constitucional, remetendo a problemadtica institucional,
que acaba por explicar, em parte, as desigualdades
financeiras, politicas e administrativas, legitimando as
capacidades diferenciadas dos governos subnacionais
em promover as politicas publicas.

O que se tem vai mais ao encontro da competi¢ao
do que da cooperacio (horizontal e vertical) entre os
entes federados, com poucos veiculos institucionais
que possam intermediar os interesses e negociar 0s
conflitos. Assim, Souza (2001a: 23) justifica que:

A trajetéria do federalismo brasileiro confirma a
visdo de que o federalismo como mecanismo de
divisdo territorial de poder € mais uma forma de
acomodar conflitos regionais do que de promover
harmonia. Também confirma o argumento de
que o federalismo ¢ mais uma ideologia baseado
em valores e interesses do que um compromisso
baseado em arranjos legais e territoriais ou em
propositos democrdticos. As relagdes federativas
tendem a ser mais baseadas em interesses
conflitantes, que, por sua vez, refletem outros
conflitos politicos existentes na sociedade.

O art. 18 da CF/1988 (Brasil, 1988) abordou a
Organizacio Politico-Administrativa da Reptiblica
Federativa do Brasil, definindo a Unido, os estados,
o Distrito Federal e os municipios como entes
autdbnomos, de acordo com 0s termos constitucionais.

A autonomia politica, juridica e administrativa €
associada as responsabilidades dos entes federados,
com a possibilidade de puni¢des para o ndo
cumprimento de tais atribui¢des, inclusive por meio da
intervengdo da Unido nos estados, no Distrito Federal

Com a Emenda Constitucional (EC) n° 53/2006 (Brasil, 2006),
esse artigo, em seu pardgrafo Unico, alterou a redagdo para “leis
complementares”, na tentativa de facilitar a regulamentagdo no
regime de colaboragdo entre os entes federados.
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ou nos municipios, ou dos estados nos seus respectivos
municipios, caso haja ruptura do pacto federativo que
venha a desrespeitar as regras constitucionais (arts.
34, 35 e 36 da CF/1988) (Brasil, 1988).

Para os entes federados, a defini¢do das
competéncias, uma das prerrogativas que definem
0o maior ou menor cardter de restricio ao poder
das maiorias, na CF/1988, em seus arts. 21 € 22
especificaram as competéncias privativas da Unido,
no art. 23, as competéncias comuns para os entes
federados e no art. 24, as competéncias concorrentes
(Brasil, 1988).

As demais competéncias residuais ou remanescentes
para os estados, Distrito Federal e municipios, nos
arts. 25, 29, 30 e 31 (Brasil, 1988) destacaram, em
especial, as competéncias tributdrias de cada nivel
de governo.

0 Papel dos Entes Federados Apds a
Promulgacéo da Constituicao Federal de
1988

A Republica Federativa do Brasil conta com o sistema
de governo presidencialista, em que o presidente
¢é o chefe de governo e de Estado, eleito pelo voto
popular, o qual dispde de poderes legislativos
constitucionais, sobretudo no que diz respeito aos
assuntos or¢amentdrios, além de nomear e dirigir a
composicdo do governo.

O sistema eleitoral € multipartidario, o qual pode
ser majoritario para a escolha dos mandatos fixos
do presidente, governador, senador* e prefeito, ou
proporcional com lista aberta, por meio do voto dos
eleitores (direcionado a um candidato ou partido)
para deputados (federais, estaduais ou distritais) e
vereadores, em mandatos de quatro anos.

Aspectos importantes do sistema politico brasileiro
foram alterados com a CF/1988, determinando novas
regras para seu funcionamento, vistas, por exemplo: 1)
na ampliacdo dos poderes legislativos do Executivo,
como na apresentacdo ao Congresso Nacional de
propostas de emendas constitucionais, muitas delas
aprovadas; 2) edi¢do de Medidas Provisdrias (MPs),
substituindo os decretos-lei; 3) leis com requerimento
de delegagdo do Congresso; 4) pedidos de urgéncia;
e 5) poder para restringir emendas parlamentares
(Amorim Neto, Cortez e Pessoa, 2011).

4 Oart. 46 da CF/1988, em seus §§ 1°,2° ¢ 3° (Brasil, 1988) determinam
que os senadores dos estados e do Distrito Federal sejam eleitos
pelo voto majoritdrio, em nimero de trés representantes, com dois
suplentes cada, pelo mandato de oito anos, cuja representagdo dos
governos subnacionais serd renovada a cada quatro anos, de forma
alternada, por um e dois tercos.
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No entanto, as bases estruturais desse sistema
politico continuaram muito préximas daquele criado
em 1946. No sistema de representacdo proporcional
de lista aberta, o quociente eleitoral atua como
mecanismo de barreira, mesmo com o voto facultativo
(pois € permitido votar na legenda), que tem sido
amenizado por meio das coalizdes partiddrias.

Além disso, as liderancgas partiddrias tiveram
elevados os recursos legislativos para comandar suas
bancadas e manifestar interesses regionais ou locais,
de acordo com o Regimento Interno da Camara dos
Deputados (Limongi e Figueiredo, 1998; Melo e
Anastasia, 2005).

Junto com as normas de representagio para formar
maiorias estaveis, em virtude do multipartidarismo,
as coalizdes no “presidencialismo de coalizdo”
(Abranches, 2003: 52) também ocorreram pelas
diversidades sociais dos interesses em jogo e da
heterogeneidade de fatores politicos, econdmicos
e socio-culturais, pela probabilidade de permitir a
sobrevivéncia de partidos que recebem menos votos,
bem como pela possibilidade de instituir escolhas para
além das legendas partidarias.

Contraditoriamente, a diminuicdo do nimero de
partidos com representacdo parlamentar e elevacio
na desproporcionalidade da relagdo entre votos e
numero de cadeiras, tende a criar constantes mudancas
e questionamentos sobre a legitimidade no processo
decisorio.

As particularidades inauguradas com a CF/1988
no sistema politico brasileiro determinaram novas
competéncias para os entes federados, inclusive
elevando os municipios a essa categoria, fato
particular entre as federagdes.

No que tange as competéncias exclusivas dos
entes federados, coube a Unido — mesmo com a
aprovacao de medidas que fortaleceram os governos
subnacionais —, conforme ressaltado no arts. 21 e
22 da CF/1988 (Brasil, 1988), o maior nimero de
atribui¢des’, incluindo todas as politicas estratégicas,
ainda que realizadas pelos governos subnacionais.

Assim, abordaram-se desde aspectos relacionados
com a politica externa, garantia da defesa nacional e
politica monetdria, até as diversificadas politicas, entre
outras, que tratam da energia elétrica, desenvolvimento
urbano, transporte (aéreo, terrestre e maritimo) e
transito, comunicagdo, recursos hidricos, recursos
minerais, emprego, seguranga e educagao.

> Somadas, essas atribuicdes chegaram a 54 itens, 25 para o art. 21 e 29
para o art. 22. As dreas concorrentes, encontradas no art. 24, nas quais
a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios podem legislar,
somaram 16 itens. O art. 23 da CF/1988 (Brasil, 1988), que colocou as
competéncias comuns entre os entes federados, apresentou 12 itens.
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A tradig@o histdrica do fortalecimento da Unido,
para Arretche (2010: 590), pode ser explicada
tanto pela ideia de nagdo, mediante o “sentimento
de pertencimento a uma comunidade nacional
Unica”, quanto na falta de crédito relacionada a
md governabilidade das elites politicas locais. Esse
processo tenderia a limitar a pratica da discordancia
e as desigualdades territoriais entre as jurisdigdes dos
entes federados, pela sobreposi¢ao do governo federal
sobre os governos subnacionais, restringindo, por
exemplo, a capacidade desses em implantar politicas
proprias.

Papel importante € exercido pelo Judicidrio
na figura do Supremo Tribunal Federal (STF),
dotado com o poder de resolver conflitos politicos,
inviabilizando total ou parcialmente estatutos legais
federais. Como as propostas do Executivo tem tido
poucas rejei¢des quando votadas no Congresso
Nacional, depois de 1988, esse poder atribuido ao
STF conquistou destacada relevancia.

Parte-se aqui do pressuposto defendido por Arretche
(2009), de que, ap6s a promulgacdo da CF/1988,
além do fortalecimento dos poderes jurisdicionais
da Unido, houve a limitagao dos vetos institucionais
aos governos subnacionais, principalmente porque
as relagdes normativas entre o governo federal e os
estaduais acabaram por beneficiar as instancias do
Legislativo, definindo uma sequéncia, e ndo ruptura,
entre as regras na legislacdo constitucional de 1988 e
as dos anos de 1990.

Para corroborar esses argumentos, a autora, no
mesmo trabalho indicado, analisou 59 processos
legislativos de interesse federativo, como Propostas
de Emenda a Constituicdo (PECs), Projetos de Lei
Complementar (PLPs), Projetos de Lei (PLs) e MPs.

Neles foram tratados temas como tributagio,
gastos e encargos, de 1989 a 2006°, compreendendo
os governos dos presidentes Sarney (no seu final),
de Fernando Collor de Mello (Collor/1990-1992),
Itamar Franco (1992-1994), FHC (1995-2002) e
o primeiro governo de Luiz Indcio Lula da Silva
(Lula/2003-2006), com suas tramitagdes e votagdes
realizadas no Congresso Nacional, onde inclusive, em
alguns, determinando perdas para todos os governos
subnacionais.

As altas taxas de aprovagdo das matérias legislativas
iniciadas pelo Executivo, de 1988 a 2006, no caso, de
MPs, foram divididas em dois grupos por Limongi
(2006: 21). O primeiro mostra o indice de sucesso

© A extensdo do periodo de andlise, nesta parte do trabalho, para
além da primeira metade dos anos de 1990, permite-nos melhor
compreender a forte presenca do Executivo federal no Congresso
Nacional.
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como “propor¢do do que € aprovado sobre o total
enviado por este poder” a Camara dos Deputados;
o segundo representa os indices de dominancia, que
correspondem a “divisdo das leis cuja proposicao se
deve ao Executivo pelo total de leis aprovadas no
periodo”.

O sucesso médio foi de 70,7%, e a dominancia de
85,6% nas votacdes consideradas por esse autor, ou
seja, a tendéncia evidenciou que o Legislativo aprovou
boa parte do que foi submetido pelo Executivo.

Os poderes da Unido foram expressos também na
forma como disciplinou e limitou a arrecadacio dos
impostos de competéncia exclusiva dos governos
subnacionais, mesmo com as perdas de recursos
tributdrios para outros entes federados, na escolha de
representantes politicos, pela maneira como foram
gastos esses recursos e sobre as politicas instauradas
de acordo com suas atribui¢des, demonstrando ainda
o forte cardter centralizador.

Contudo, ndo se afirmam apenas continuidades
com relagdo aos poderes da Unido sobre os dos
governos subnacionais, mas também rupturas ao longo
da primeira metade dos anos de 1990. Como exemplo,
cita-se a maior independéncia (descentralizagdo) de
estados e municipios sobre seus gastos, bem como
na transferéncia da execucdo de politicas, que em
muitos casos levou apenas a repasses de atribui¢des
(desconcentracdo), mas nao a autoridade para
legisla-las e, posteriormente executd-las conforme
suas proprias definigdes.

Se a descentralizagdo passou a ser a grande
bandeira defendida com a CF/1988, no governo
Collor, ela foi parcialmente recolhida, mas isso nao
impediu que a totalidade das matérias constitucionais
de interesse federativo, votadas na Camara dos
Deputados, em seu mandato, fosse aprovada em
votacio legislativa (Arretche, 2009).

Algumas das medidas passaram a restringir a
autoridade de todos os governos subnacionais sobre
suas politicas e sobre seus gastos, como a Lei de
Concessoes (Lei n® 8.987/1995) (Brasil, 1995a) ¢ a
Lei Camata [Lei Complementar (LC) n°® 82/1995]
(Brasil, 1995b) — posteriormente legisladas no
governo FHC —, ainda que, como coloca Mainwaring
(1993), o presidente Collor tivesse fraco vinculo com
seu partido e uma tendéncia antipartido’.

<

Essa tendéncia também foi utilizada pelo autor para caracterizar
o governo Sarney na presidéncia da Republica, mas ndo durante
o periodo de sua carreira politica na Unido Democratica Nacional
(UDN), na Alian¢a Renovadora Nacional (ARENA) e no Partido
Democritico Social (PDS).
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Sucesso quase que também obtido por Itamar
Franco®, caso ndo tivesse ocorrido rejeicdo de
apenas uma de suas matérias de interesse federativo
votadas na Camara Baixa. Instrumentos legislativos
importantes foram aprovados nesse periodo, entre
eles, a Lei de Licitacdes (Lei n® 8.666/1993) (Brasil,
1993) e o Fundo Social de Emergéncia’ (FSE), que
desvinculou 20% das receitas da Unido, ao afetar,
sobretudo os estados mais pobres e municipios de
pequeno porte.

Dessa forma, caso os governos de estados e
municipios — pertencentes ou nao as regides mais
pobres ou mais prejudicadas do pais com as novas
medidas —, tenham sido contrdrios a essas aprovacoes,
ndo conseguiram mobilizar suas bancadas na
Camara Baixa para vetar as matérias legislativas,
demonstrando maior fidelidade dos parlamentares
ao lider partiddrio e ao governo federal, do que ao
partido do governador.

O argumento apresentado por Mainwaring (1993) e
Palermo (2000) € o de que a formacdo de um sistema
multipartiddrio fragmentado, indisciplinado, com
sobrerrepresentacdo dos estados menos populosos
e, conforme Abrucio (1994), forte influéncia dos
governadores sobre suas bancadas parlamentares,
possibilitada pelas variadas caracteristicas do sistema
eleitoral, deveriam gerar governos federais que ndo
poderiam conseguir maioria nas Camaras Legislativas.

Isso levaria ao desencadeamento de conflitos
entre o Legislativo e o Executivo, pouca mobilidade
politica e baixos incentivos para a cooperacio.
Apesar de suas afirmagdes referendarem a auséncia
de meios institucionais para lidar com essas situagdes,
as coalizdes partiddrias (com poucas dissensdes) e
as negociagdes promulgadas pelas elites politicas
acabaram por reverter essa imobilidade.

O que prevaleceu foi o poder de agenda e apoio da
maioria, independente da popularidade do presidente
da Republica, em que os presidentes depois dos anos
de 1990, tiveram a quase totalidade de suas matérias
de interesse federativo aprovadas no Congresso
Nacional, pela disciplina dos parlamentares frente as
orientagdes dos lideres partiddrios.

8 Ttamar Franco assumiu a presidéncia da Repiiblica depois do
impeachment de Collor em 1992, fruto das dentincias de corrupgao
que levaram as mobiliza¢des populares e a agdo do Congresso
Nacional para resolver a crise politica.

® EC de Revisdo n° 1/1994 (Brasil, 1994), substituida pela EC n°
10/1996 (Brasil, 1996a), que originou o Fundo de Estabilizaciao
Fiscal (FEF), e pela EC n°® 27/2000 (Brasil, 2000), que criou a
Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU) e alterou os dispositivos
dos arts. 71 e 72 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias
(ADCT) da CF/1988 (Brasil, 1988). Desde sua criacdo, a DRU tem
sido prorrogada e, no dia 20 de dezembro de 2011, foi estendida até
2015.
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No interior das Camaras Legislativas, “instituicdes
igualitdrias e majoritdrias” (Limongi e Figueiredo,
1998: 91), os votos dos parlamentares no Congresso
Nacional recebem o mesmo peso. Para dar andamento
aos seus trabalhados, os representantes eleitos pela
populacdo distribuem de maneira heterogénea os
recursos e direitos parlamentares, no caso brasileiro,
sob os postulados partidarios.

As liderangas partiddrias representam suas
bancadas, influenciam seus procedimentos
legislativos, determinam a alocagdo dos parlamentares
e a constitui¢do partidaria, bem como encaminham
para o plendrio os trabalhos legislativos, que se torna
o principal centro para a tomada de decisdes politicas,
evitando a possivel dispersdo do poder possibilitada
pelas normas constitucionais.

Nas duas Camaras, as regras da proporcionalidade
partiddria comandam a distribui¢@o interna do poder,
como no caso da Mesa Diretora que o centraliza no
interior do Legislativo, cujos cargos sdo ocupados
mediante o tamanho da representacdo de suas
bancadas, tendo na presidéncia um representante do
partido majoritdrio que dispde de importantes poderes
para tentar solucionar os impasses apresentados.

O direito de representacdo dos lideres partiddrios,
eleitos pelas suas bancadas, € legitimado pelos
regimentos internos das Camaras, estabelecendo
também o funcionamento do Colégio de Lideres.
No caso da Camara dos Deputados, o colegiado tem
funcdo primordial na ordenagdo dos trabalhos em
pauta, estabelecida pela coordenag@o do presidente da
Mesa e dos lideres partiddrios (Limongi e Figueiredo,
1998), o que, por sua vez, torna a possibilidade dos
parlamentares, individualmente, pequenas para
influenciar os rumos dos trabalhos legislativos.

Essas regras também acabam por fazer com que
sobressaiam os poderes legislativos de um Executivo
federal “imperial” (Codato, 2005: 84), levando
a tendéncia de cooperacdo, e nao de exclusio,
dos congressistas diante da agenda presidencial
(Guimaraes, 2004).

Para a aprovagdo de ECs, torna-se necessario
promover dois turnos de votacdo tanto na Camara
dos Deputados quanto no Senado, dentro da mesma
legislatura. A maioria parlamentar € relativamente
baixa, quando comparada com outros paises
federativos, ou seja, de 60% em quatro votagdes,
apresentando-se como 0 mecanismo que possui maior
dificuldade para alterar a legislacdo brasileira.

Aprovada uma EC, as designacdes passam a valer
para todo o territério nacional e ndo poderdo contar
com mais nenhuma possibilidade de veto. Assim,
se o presidente conseguir formar uma coalizdo com
estabilidade e maioria nas duas Camaras, suas chances
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de aprovar ECs, ou qualquer outra matéria legislativa,
serd fortalecida, independente se chegam ou ndo a
prejudicar os governos subnacionais. Com a CF/1988,
o poder institucional de veto das minorias foi limitado,
caso nao consigam formar maiorias oposicionistas nas
Céamaras Legislativas.

O chefe do Executivo federal, conforme Palermo
(2000), no intuito de formar maioria parlamentar, em
meio a baixos incentivos institucionais (como o sistema
multipartiddrio e regionalizado, o bicameralismo
e o poder de veto dos governadores), reparte os
ministérios entre vérios partidos e concede beneficios
politicos diversos para os integrantes da coalizdo
partiddria que participam do governo, tornando-o
mais fraco em seu proprio gabinete.

Muitos dos votos no Congresso Nacional
correspondem a retribui¢@o dos beneficios conseguidos
pelos parlamentares, caso contrdrio, as punicoes
podem ocorrer com a possivel perda dos privilégios,
adquiridos pelas negociagdes politicas.

O termo cunhado por Abrucio (2005: 48),
da formacdo de um “federalismo estadualista
e predatdrio”, de 1982 a 1994, com bases ndo
cooperativas, em conflito ao que foi exposto por
Arretche (2009) sobre seu estudo relacionado as
matérias de interesse federativo, de 1989 a 2006,
remete ao enfraquecimento do poder da Unido e
do presidente da Republica, atrelados a crise do
modelo de financiamento do Estado nacional-
desenvolvimentista, a falta de equilibrio das contas
publicas do pais e ao excesso de burocracia no ambito
federal.

Como justificativa para a amplia¢do do poder dos
governos estaduais, o autor também destaca, além
da diminui¢do dos poderes da Unido, a excessiva
presenca dos governadores no processo decisorio de
seus territérios, com poucas op¢des institucionais
e sociais que viessem a controlar ou contestar suas
governabilidades, além da fidelidade das bases locais
ao Executivo estadual para obter os cargos tanto no
Legislativo estadual quanto no federal.

Ainda, somam-se a lideranga de determinadas
elites regionais no Congresso Nacional ao longo
do periodo de redemocratizagdo, seja ela por meio
do partido, ou mesmo pelas coalizdes partiddrias,
bem como a presenga de institui¢des chefiadas
pelos governos estaduais, como bancos ou empresas
estatais, que ampliaram o sistema de poder financeiro
e administrativo das elites regionais (Abrucio, 2005).

Assim, a maior influéncia dos governadores no
Congresso Nacional teria ocorrido pelo fato de que as
elei¢cdes para senadores e deputados federais estavam
vinculadas a do governador, na tentativa de aumentar
as chances de vitoria eleitoral dos candidatos,
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principalmente para os deputados federais, decretando
os vinculos de lealdade entre os grupos politicos
regionais que seriam cobrados pelos governadores na
legislatura dos parlamentares. Entre as medidas que
mostrariam o poder dos governadores, a principal seria
o veto a ordenacdes colocadas pelo governo federal
que ndo fossem com eles negociadas anteriormente.

Segundo Souza (1998), as vias para as negociagoes
entre os estados e a Unido poderiam se feitas de trés
maneiras: 1) nomeagdo de pessoas para os cargos da
burocracia federal e diretoria de empresas publicas'’;
2) facilitagdo financeira, por meio do direcionamento
de maior parcela de recursos da Unido para os estados;
pela liberacdo de incentivos, subsidios e empréstimos
a juros menores por institui¢des controladas pelo
governo federal; ou pelo apoio a empréstimos com
institui¢des internacionais; e 3) renegociacdo com o
governo federal das dividas estaduais e das dividas dos
bancos estaduais nas maos dos estados, também por
meio das institui¢des financeiras do governo federal
e com as institui¢des internacionais.

Assim, o “federalismo estadualista e predatdério”
(Abrucio, 2005: 48) teria favorecido os governos
estaduais nas esferas politicas e financeiras, pelo
menos até a implantacdo do Plano Real, em 1994.

No entanto, ndo gerou acordos soliddrios entre os
governos estaduais em prol da construcio coletiva
de melhorias nacionais, € sim, atitudes muitas vezes
particularistas e individuais, com acordos que viessem
a atender interesses restritos para a manutencio do
status quo vigente, na luta pela maior aquisicdo de
recursos financeiros provenientes da Unido (Kugelmas
e Sola, 1999).

Ora, pelo que foi apresentado até agora para o
papel dos estados, percebe-se claro embate com
o que foi exposto primeiramente sobre o papel da
Unido. Depois de um longo e excessivo periodo de
centralizagdo por parte do Executivo federal no regime
militar, sem divida alguma, a redemocratizacio teria
que necessariamente elevar a participa¢do dos outros
entes federados, ou seja, dos estados (Distrito Federal)
e municipios, ampliando também a margem de poder
dos Legislativos, e mesmo dos Judiciarios, ainda
muito dependentes dos Executivos.

Isso explicaria, em parte, a ampliagdo dos poderes
dos governadores e a articulagdo desenvolvida com os
Legislativos (estadual e federal), pelo menos durante

1" Mainwaring (1993: 41) definiu o favorecimento politico como
“oportunidades de patronagem”, em que tais recursos “permitem aos
politicos distribuir benfeitorias em seus redutos eleitorais”, para os
membros do seu partido, da coalizdo politica, ou para os da oposicao,
o que geralmente € usual em todas as instancias politicas dos entes
federados, ndo se constituindo também, nesse caso, fendmeno
exclusivo para o parfs.
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0 processo que culminou nas elei¢des diretas para
governadores em 1982, na transi¢do democritica e
na Nova Republica, mas que ndo coincide com todo
o periodo delimitado, estendido até a inauguracéo do
Plano Real, mediante a analise de Arretche (2009), a
qual norteia os rumos deste artigo.

Novamente, as conclusdes a que chegou a autora
ndo permitiram afirmar que ocorreu uma perda
significativa de poderes da Unido, sobretudo apds
a promulgacio da CF/1988, pelo fato de que, com
apenas uma unica exce¢do, no governo de Itamar
Franco, todas as matérias legislativas de interesse
federativo por ela analisadas foram aprovadas.

Fato que ocorreu desde o governo Sarney até o final
do primeiro governo Lula, ja que o poder de veto dos
governos estaduais as iniciativas federais dependeu
da politica em questio, pois

[...] regras constitucionais, legados de politicas
prévias e o ciclo da politica estruturam
diferentemente as arenas decisorias, condicionando
as estratégias e as chances de sucesso dos atores
federativos. (Arretche, 2002: 434).

Como mudangas significativas de grande porte nao
ocorrem de um dia para o outro, a possibilidade de
continuidades tende a ser maior do que as rupturas,
0 que ndo exclui as ultimas. Ao contrario da suposta
alianca entre os governadores e suas bancadas para
a aprovagdo, ou reprovagdo de matérias legislativas,
a fidelidade parlamentar esteve relacionada com os
lideres partidarios, em meio as coalizdes que foram
formadas para atender a agenda do Executivo, e ndo
ados governadores, apds a promulgacdo da CF/1988.

Mas € possivel afirmar certo grau de razdo para as
duas interpretagdes, pois houve sim ampliacdo dos
poderes ndo s6 dos governadores, mas também de
outras institui¢des politicas, a exemplo dos poderes
dos Legislativos e Judicidrios, caracteristicas do
federalismo, principalmente depois da CF/1988, bem
como o fato de que esse fortalecimento ndo se deu
com 0s executivos estaduais exercendo o controle,
por meio das bancadas regionais, sobre a Assembleia
Legislativa federal.

Na CF/1988, os poderes residuais ou remanescentes
atribuidos aos estados foram redigidos no art. 25", e
no seu § 1° (Brasil, 1988), podem 0os mesmos assumir
competéncias, como de politicas relacionadas a
educacdo, saide, meio ambiente, energia e outras,
desde que ndo sejam vedadas ou entrem em conflito
com as regras constitucionais.

' Nesse artigo, os estados passaram a ter o direito de escrever suas
préprias Constituicdes, promulgadas no ano de 1989 para todos os
governos estaduais brasileiros.
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Todavia, convém destacar que no contexto atual,
pela fragilidade politica, econdmica e administrativa
de muitos estados e também de boa parte de seus
municipios, o desenvolvimento e implementagao de
politicas publicas eficazes e duradouras, no admbito
local, sem o apoio do governo federal, tornam-se
praticamente invidveis.

O art. 18 da CF/1988, em seu § 3° (Brasil, 1988),
tornou possivel a ampliacdo da federacdo, mediante a
criacdo de novos estados, que depende da aprovacdo
da populagdo, por meio da realizag@o de um plebiscito
e da confirmacdo do Congresso Nacional com a
aprovacao de LC. Trés novos estados foram criados
em 1988. Pelo art. 13 do ADCT, o estado do Tocantins,
desmembrado do estado de Goids, e pelo art. 14, os
antigos Territérios Federais do Amap4 e Roraima.

Com a cria¢@o do estado de Rondonia, em 1981, de
Mato Grosso do Sul, em 1977, e do Acre, em 1962, a
sobrerrepresentagdo politica desses e outros estados
menos populosos, com a sub-representacio dos mais
populosos, foi ampliada no Congresso Nacional, além
da atribuicdo de representacdo politica ao Distrito
Federal'”. Vantagens politicas e econdmicas aparecem
com a criacio de novos estados, principalmente para
os territérios mais pobres e com menor populacio.

Na drea politica, destacam-se a maior representagao,
segundo critérios desproporcionais, dos estados
menos populosos nas decisdes do Legislativo.

Para a econdmica, os novos estados passaram a
ter competéncias exclusivas sobre a tributacdo de
determinados impostos, como o Imposto sobre a
Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), o
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
(IPVA), o Imposto sobre a Transmissdo de Bens
Iméveis Causa Mortis e Doagao (ITCMD), a cota
de parte do Fundo de Participag@o dos Estados e do
Distrito Federal (FPE), além de maiores chances de
poder negociar politicamente recursos com o governo
federal.

Com o processo de criagdo de novos governos
estaduais, também foram ampliados os gastos
com a mdquina administrativa, perdendo ndo s6 os
estados mais ricos como também os mais pobres,
que foram obrigados a dividir parte das insuficientes
transferéncias legais com os novos entes federados
(Soares e Lourenco, 2004).

A desproporcionalidade na representacdo ocorre,
sobretudo porque a legislacdo eleitoral coloca os
estados como distritos e fixa o nimero maximo de
70 (setenta), e minimo de 8§ (oito) deputados federais
para sua representagdo na Camara Baixa, bem como

12 As competéncias exclusivas relativas ao Distrito Federal foram
definidas no art. 32 da CF/1988 (Brasil, 1988).
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o numero fixo de trés senadores por estado para a
representacdo na Camara Alta.

Introduzida com o Cédigo Eleitoral de 1932, a
maior representacdo dos estados com economias mais
vulneraveis, para contrabalancar a época os maiores
poderes dos estados de Sdo Paulo e Minas Gerais, tem
resultado na fragilizacdo do principio democrético de
representacdo politica, embora a tentativa de forcar
a inclusido de problemas, politicos e econdmicos,
oriundos das desigualdades regionais na agenda
politica nacional, tenha por objetivo amenizar essas
disparidades e permitir o funcionamento do sistema
federativo.

Stepan (1999) mostrou que para o ano de
1991, caso houvesse um sistema de representagdo
igualitdrio, o estado de Roraima teria elegido um
deputado federal, enquanto que o de Sao Paulo algo
préximo a cento e quinze, ao invés de oito para o
primeiro e setenta para o segundo. No Senado'?, os
nimeros apresentados relataram que os estados que
contavam com 13% do eleitorado detinham 51% dos
votos, ao passo que os estados com 87% do eleitorado
poderiam ter suas politicas barradas, caso a maioria
que representa pouco mais de 10% do eleitorado
assim o quisesse.

A essas caracteristicas, soma-se o fato de que a
legislagdo eleitoral permite

[...] a celebrac@o de coligagdes para eleicdes
proporcionais, gerando uma disjungdo entre o
sistema partiddrio eleitoral e o sistema partidario
parlamentar. (Anastasia e Nunes, 2006: 22).

Tais mecanismos colocam o federalismo brasileiro
calcado em institui¢des politicas instdveis, cujos
processos decisorios tendem a restringir severamente
a manifestacdo da vontade da maioria, de acordo com
os mecanismos de representacgdo politica nas Camaras
(Alta e Baixa), que desembocam no poder de veto dos
estados menores.

Ainda, ocorre a possibilidade de imobilizacdo
da agenda de reformas politicas dos presidentes,
entre outros, quando: 1) o Congresso Nacional e os
governadores t€ém poder de veto; 2) houver poder
residual dos estados caso ndo haja manifestacdo
constitucional; 3) existir uma Constitui¢do com
muitos detalhes; 4) da necessidade de supermaiorias
para emendar a Constituico, ainda que relativamente
baixa quando comparada com outras federacdes; e 5)
em alguns casos, da indisciplina dos parlamentares
para com as liderancas partiddrias.

13 Os arts. 52 e 53 da CF/1988 determinaram as competéncias privativas
da Camara dos Deputados e do Senado Federal (Brasil, 1988).
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Nao s6 os estados foram beneficiados, diante
dos fatores internos, mas também em um contexto
no qual a tendéncia internacional orientava para a
descentraliza¢do da gestdo publica, como também
os municipios, elevados a categoria de entes
federados — segundo a CF/1988 (art. 1°) (Brasil,
1988) —, com autonomia politica, financeira,
administrativa e personalidade juridica.

No plano politico, fora a propriedade de eleger
seus proprios governantes (prefeitos, vice-prefeitos
e vereadores), também a capacidade de organizacgio
por meio de Lei Orgénica foi delegada aos municipios
(art. 29 da CF/1988) (Brasil, 1988).

Os governos municipais, no plano administrativo
passaram a poder organizar as responsabilidades
locais, entre elas, variadas politicas piblicas como:
alimentacao e abastecimento, criancas e adolescentes,
educagdo, emprego e renda, habitacdo e urbanismo,
meio ambiente, projetos agricolas, satide e outros,
assim como elaborar os cargos dos servigos municipais
e de criar ou extinguir distritos. A autonomia juridica
permitiu legislar sobre assuntos de cardter local, bem
como complementares as legislagdes estaduais ou a
legislacdo federal.

Na esfera financeira, a autonomia tributaria
possibilitou-lhes: 1) criar e arrecadar seus préprios
tributos; 2) propor, aprovar e exercer a gestdo do
or¢camento municipal, com algumas limitag¢des
constitucionais; 3) participar do orcamento da Unido;
e 4) ampliar suas receitas tributdrias, em termos
absolutos e em relacdo ao Produto Interno Bruto
(PIB).

A promulgacdo da CF/1988 deu origem a um
processo de fragmentagdo dos municipios brasileiros,
em meio a poucos incentivos para se estabelecer a
cooperacdo com os estados, a exemplo dos embates
fiscais e do grande nimero de novos municipios que
foram criados, tendo permanecido em muitos locais
um patrimonialismo oligdrquico, oposto as intencdes
de descentralizagio e democracia. Além disso, o texto
constitucional ndo colocou em pauta os multiplos
problemas sociais oriundos da expansdo das grandes
metrépoles'®, na dltima metade do século XX.

O “municipalismo autdrquico”, termo cunhado por
Abrucio (2010: 45), foi marcado pela heterogeneidade
das politicas publicas nas mais diversas localidades
do pais, relacionada com a diversidade na capacidade

4 As grandes regides metropolitanas tiveram que ceder parte de seus
recursos or¢amentarios na divisdo intergovernamental com a criacio
dos novos pequenos municipios, prevalecendo o municipalismo, em
contraposi¢cdo a mecanismos de gestdo territorial compartilhados.
Também foram enfraquecidas institucionalmente pela expansio dos
problemas sociais, quando comparadas com o periodo anterior, do
regime militar.
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de administracdo e financiamento dos municipios,
utilizagdo de recursos proprios para o financiamento
de politicas publicas mediante a vontade politica
dos seus governantes, ou pela permanéncia da
complementacdo de recursos pela Unido e pelos
estados, com vistas a possibilitar o cumprimento da
agenda politica, econdmica e social municipal. Em
outro trabalho, esse autor afirma que:

O municipalismo autdrquico incentiva, em
primeiro lugar, a “prefeiturizagdo”, tornando
os prefeitos atores por exceléncia do jogo local
e intergovernamental. Cada qual defende seu
municipio como uma unidade legitima e separada
das demais, o que € uma miopia em relacdo
aos problemas comuns em termos “micro” e
macrorregionais. Ademais, ha poucos incentivos
para que os municipios consorciem-se, dado
que ndo existe nenhuma figura juridica de
direito publico que dé segurancga politica para os
governos locais que buscam criar mecanismos de
cooperagdo. Mesmo assim, em algumas 4reas,
os consércios desenvolveram-se mais, como
em meio ambiente e na saide, porém ainda em
uma proporcdo insuficiente para a dindmica dos
problemas intermunicipais. Ao invés de uma
visdo cooperativa, predomina um jogo em que
os municipios concorrem entre si pelo dinheiro
publico de outros niveis de governo, lutam
predatoriamente por investimentos privados e,
ainda, muitas vezes repassam custos a outros entes,
como € o caso de muitas prefeituras que compram
ambulancias para que seus moradores utilizem
os hospitais de outros municipios, sem que seja
feita uma cotizagao para pagar as despesas. Nesse
aspecto, a questdo da coordenacdo federativa é
chave. (Abrucio, 2005: 50).

Grande parte das politicas assumidas pelos
municipios pos-1988 ocorreu de forma desorganizada,
com excecao para a drea da saude, que possibilitou
melhor cooperacao entre os entes federados, mas
ainda com muito a desejar. At€ o inicio do Plano
Real, em um periodo no qual os indices inflaciondrios
chegaram a quatro digitos anuais, tornou-se constante
as instabilidades nos repasses de recursos, a corrupgao
e os desvios de verbas, colocando entraves para que
0s governos subnacionais pudessem cooperar entre si,
de forma a atender as suas politicas publicas.

Alguns dados permitem melhor compreender a
expansdo dos governos municipais depois do periodo
de redemocratizagdo®, em que os estados assumiram

'S Intensa criagdo de municipios também ocorreu no periodo de 1946
a 1964, enquanto que no periodo posterior, do regime militar,
praticamente nio houve formacdo de novos municipios, 0 mesmo
ocorrendo no periodo Vargas.
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a funcdo de decidir sobre a criagdo ou extingdo de
municipios, atribui¢ao que antes da CF/1988 competia
a Unido.

Entre os anos de 1984 a 1997, surgiram no cendrio
brasileiro 1.405 municipios, com a maior contribuicio
absoluta das regides Sul e Nordeste, o que representou
um aumento de 34,3%, pois em 1984, o niimero de
municipios era de 4.102. Dos 1.405 municipios, 735
(52,3%) contavam com menos de 5 mil habitantes, 360
(25,6%) com populagdo de 5.001 a 10.000 habitantes,
234 (16,7%) com populagdo entre 10.001 e 20.000
habitantes e, por fim, 76 (5,4%) com populacdo acima
de 20.000 habitantes (Gomes e Macdowell, 2000).

Segundo os dados apresentados pelos autores, a
esmagadora maioria dos novos municipios criados
nesse periodo foi de pequeno porte. Assim, no ano de
1997, dos 5.507 municipios brasileiros, 25,6% tinham
menos de 5 mil habitantes (a propor¢do para o ano
de 1940 era de 2%), 50% menos de 10 mil e 74,8%
menos de 20 mil (a propor¢do em 1940 era de 54,5%).

Sobre a questdo financeira, no ano de 1996, da
receita corrente total disponivel para os municipios
de até 5 mil habitantes, apenas 8,9% constituia-se
de receita prépria, ou seja, arrecadada por eles. A
propor¢@o aumentou com o crescimento populacional
das cidades no Brasil e nas suas regides de forma
geral, pois para os municipios com populagdo entre 10
mil e 20 mil habitantes, os indices foram de 12,3% e
para os municipios com populagio acima de 1 milhao
de habitantes, 55,9% de suas receitas foram por eles
arrecadadas (Gomes e Macdowell, 2000).

Incapazes de gerar arrecadacdo propria que
pudesse atender suas necessidades, esses pequenos
municipios ficaram (e ainda ficam) extremamente
dependentes das transferéncias (legais e negociadas)
de recursos tributarios, principalmente dos impostos
federais (gerados majoritariamente nos municipios de
maior porte), em especial, do Fundo de Participacio
dos Municipios (FPM).

Depois da intensa expansdo do nimero de
municipios no pais nesse periodo, a EC n° 15/1996
(Brasil, 1996b) devolveu a responsabilidade da
criacdo de municipios para a Unido, dando nova
redacdo ao art. 18, § 4°, da CF/1988 (Brasil, 1988),
normatizando um pouco mais esse processo, de modo
que alteragdes nas unidades municipais passaram a
depender de estudos que comprovem sua viabilidade,
da realizagdo de plebiscito de todos os municipios
envolvidos na emancipagdo e constatagao de periodo
hébil, estabelecido em lei federal, para a efetivacio
da emancipag@o.

As iniciativas dos governos locais, com menor
capacidade econOmica, fiscal, administrativa e
institucional, ndo foram e ndo s@o suficientes para
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romper com certos entraves da gestdo publica e das
desigualdades sociais. Transferéncia de gestdo deve
acompanhar o repasse de recursos e/ou elevagdo
do poder de arrecadacdo condizente com as novas
fungdes, bem como assisténcia técnica necessdria,
caso contrdrio, a ineficicia se torna praticamente certa
para a realizacdo de qualquer servigo publico.

A flexibilidade, sob os parametros da tendéncia
internacional, como apontava Thereza Lobo (1990),
consultora do Banco Mundial no comego dos anos
de 1990, que levaria ao processo de descentralizacdo
com maior eficiéncia e igualdade, tratando de forma
diferenciada os governos subnacionais segundo suas
particularidades econdmicas e financeiras, té€cnicas e
administrativas, politicas e sociais, ndo foi alcangada.

Alguns dos fatores que contribuiram para essa falta
de éxito estiveram associados as desigualdades sociais
entre as regides brasileiras, a exemplo da capacidade
de gestdo e arrecadacdo dos municipios de pequeno,
médio e grande porte, ndo permitindo que grande
parte dos governos subnacionais pudesse atender de
forma equilibrada suas distintas demandas de politicas
sociais para expressiva parcela da populagdo nacional.

Consideragdes Finais

O governo da Nova Reptblica foi comandado pelo
antigo lider do partido dos militares, o presidente
José Sarney, ap6s a morte de Tancredo Neves. Nesse
processo, ampliar a descentralizac@o, que recebeu
impulso importante com a CF/1988, foi considerado
sindnimo de democracia, no sentido de possibilitar
o crescimento da participagdo popular sobre os
processos de tomadas de decisdes politicas.

No mandato do presidente Sarney, acrescenta-se
também o aumento das dividas externa e interna, os
fortes embates no Congresso Nacional e as muitas
trocas na equipe do governo, fato que contribuiu
para promover, por meio das institui¢des publicas, a
ineficiéncia da reforma administrativa e constituicao
de um processo decisorio muito lento.

Mesmo depois da abertura politica, evidenciou-se
a preponderante presenca do Executivo federal
nas matérias legislativas de interesse federativo no
Congresso Nacional, bem como sua influéncia nas
decisdes politicas referentes as transferéncias legais
para os governos subnacionais. O incipiente regime
de colaboracao entre os entes federados remete a
debilidade institucional, que explica, em parte, as
fortes desigualdades no federalismo brasileiro.

Tais mecanismos se tornaram possiveis, também,
em virtude da instabilidade no multipartidarismo
do pafs, a qual estruturou um presidencialismo de
coalizdo partidario, mediado pela influéncia das
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liderangas partiddrias nas negociagdes politicas, para
atender a interesses diversos, ptblicos e/ou privados.

No presidencialismo brasileiro, o presidente pode
governar por MPs, em que conta com um Congresso
Nacional e partidos politicos, em muitos casos,
relativamente fracos, fragmentados, clientelistas e
suscetiveis a corrupgao.

O sistema eleitoral beneficia mais os candidatos
do que os partidos, com distor¢des na representacao
politica tanto para o Legislativo federal (Camara
Alta — voto majoritdrio; Camara Baixa — voto
proporcional com lista aberta), quanto estaduais e
municipais (voto proporcional com lista aberta).

A elevacdo da autonomia dos governos
subnacionais, inclusive com o expressivo aumento
dos governos municipais no final dos anos de 1980
e primeira metade de 1990, junto com uma maior
participagdo da sociedade civil (organizada ou ndo)
instalaram uma democracia com muitos problemas,
em meio a um federalismo marcado muito mais
pela competi¢cao do que a cooperag@o entre os entes
federados.
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