Revista de Sociologia e Politica
ISSN: 0104-4478
ISSN: 1678-9873

Universidade Federal do Parana

Arretche, Marta
Estados federativos e unitarios: uma dicotomia que pouco revela
Revista de Sociologia e Politica, vol. 28, nium. 74, 2020, Outubro-Dezembro
Universidade Federal do Parana

DOI: 10.1590/1678-987320287403

Disponivel em: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=23865754003

I Como citar este artigo gr@g@@%wg
I Numero completo Sistema de Informagéo Cientifica Redalyc
I Mais informagdes do artigo Rede de Revistas Cientificas da América Latina e do Caribe, Espanha e Portugal
I+ Site da revista em redalyc.org Sem fins lucrativos académica projeto, desenvolvido no ambito da iniciativa

acesso aberto


http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=23865754003
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=238&numero=65754
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=23865754003
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=238
http://www.redalyc.org
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=238
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=23865754003

Artigos Originais

Estados federativos e unitarios: uma Revista de
dicotomia que pouco revela Soc1olog1a
e Politica

DOI 10.1590/1678-987320287403

Marta Arretche'

Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Departamento de Ciéncia Politica/Centro de Estudos da Metrépole,
Universidade de Sao Paulo, SP, Brasil.

RESUMO: Introducao: O artigo discute uma proposicdo empirica largamente difundida nos estudos sobre as formas de Estado,
segundo a qual é possivel operar analiticamente com a distin¢do bindria entre Estados federativos e unitdrios. A distingdo foi
formulada por Arend Lipjhart, para quem Estados federativos e unitarios poderiam ser adotados como proxies de atributos
institucionais de, respectivamente, regimes de dispersdo e de concentragdo de autoridade. A formulacdo, entretanto, tem sido
contestada por estudos empiricos, em geral concentrados nas democracias europeias. Este artigo se concentra na andlise dos Estados
latino-americanos com o objetivo de examinar se Estados federativos e unitdrios constituem clusters distintos de distribuicao de
autoridade politica. Materiais e Métodos: O estudo adota duas categorias analiticas: self-rule (a extensao em que os Estados tém
autoridade em seu préprio territério) e shared-rule (a extensdo em que os Estados participam das decisdes nacionais). Para testar
empiricamente esses conceitos, a categoria self-rule foi desdobrada em quatro subcategorias analiticas: (i) o escopo de politicas
atribuidas aos governos estaduais; (ii) a autoridade dos governos estaduais sobre seus préprios impostos; (iii) a autoridade dos
governos estaduais para tomar empréstimos e (iv) as regras eleitorais para escolha dos governos estaduais. A categoria shared-rule
também foi desdobrada em quatro subcategorias: (i) a simetria entre as duas camaras; (i) a regra de escolha dos senadores; (iii) o
poder de veto dos Estados as regras de redistribuicao de recursos e (iv) a rigidez constitucional. Os Estados latino-americanos,
federativos e unitarios, foram observados, de modo a testar empiricamente se suas estruturas de governanga correspondem a clusters
distintos de instituicdes politicas. Resultados: A principal conclusdo do trabalho é que, se examinados por suas caracteristicas
institucionais, Estados federativos e unitdrios da América Latina ndo sdo representativos de mundos distintos, caracteristicos de estilos
mutuamente excludentes de distribuicdo da autoridade politica. A associagdo entre Estados federativos e regimes de dispersao de
autoridade, de um lado, e Estados unitdrios e regimes de concentragdo de autoridade politica, de outro, ndo € suficiente para
interpretar o modo como operam os Estados latino-americanos. Discussao: O trabalho contribui para a literatura comparada sobre as
formas de Estado demonstrando que a distingdo analitica entre Estados federativos e unitdrios mais esconde do que revela. Isso
significa que estudos futuros deverdo adotar novas categorias institucionais para examinar o impacto das instituicoes estatais sobre a
producdo de politicas pablicas e o bem-estar agregado.
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L. Introdugio!’

! Agradeco as objegdes e do ha discordancia entre fil6sofos politicos e pesquisadores empiricos
sugestdes dos trés no que diz respeito a afirmagdo de que o formato do Estado afeta o
comentaristas andnimos da . . .

. o funcionamento das democracias e o bem-estar das sociedades. A cone-
Revista de Sociologia e - . . .
Politica uma considersvel xd0 entre projetos normativos e as consequéncias relevantes dessa escolha
melhora em relagio a versio constitucional tem raizes em Montesquieu, para quem os arranjos confederados
original do trabalho permitiriam obter tanto participagdo e liberdade quanto seguranca contra o

submetido. abuso do poder interno e a ameaga externa. Datada do século X VIII, a nogao de

que a realizagdo de preferéncias normativas € enddgena a escolha por um
arranjo estatal continua presente na teorizacao politica contemporanea. Estados
federativos, afirma Lipjhart (1999, capitulos 15 e 16), produzem melhor desem-
penho econdmico e social se comparados aos Estados unitarios, dada a capaci-
dade dos primeiros de induzir a inclusdo de um amplo segmento de interesses
nas decisdes de governo. A mesma motivagdo prescritiva € encontrada na
defesa da superioridade do market-preserving federalism por Weingast (1995),
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para quem a descentralizacdo da autoridade para regular as atividades produ-
tivas foi condic@o necessaria para o desenvolvimento econdmico da Inglaterra
do século XVIII & China do século XX.

Parte do dissenso entre scholars, entretanto, diz respeito as preferéncias
normativas que orientam a comparacao do desempenho das formas de Estado.
Aqueles que priorizam a igualdade avaliam que Estados federativos criam
obstéculos institucionais para que minimas maiorias possam implementar poli-
ticas redistributivas de gasto, aumento da taxacao e expansdo da cobertura de
programas sociais. Via de regra, preferem arranjos institucionais que concen-
tram a autoridade politica (Huber et al., 1993; Pierson, 1995a; Pierson, 1995b;
Stepan, 1999; Weaver & Rockman, 1993; Weir et al., 1988). Diferentemente,
aqueles que priorizam os beneficios de longo prazo da liberdade avaliam que os
obstaculos institucionais dos Estados federativos sdo a melhor forma de evitar
que os cidaddos sejam explorados por governos fortes e burocracias dvidas por
expansdo de poder e recursos (Buchanan, 1995; Tiebout, 1956; Weingast,
1995). Ambas as vertentes normativas concordam que o federalismo produz
obstaculos a realizagdo das preferéncias de minimas maiorias. A discordancia
ndo estd, portanto, na teoria positiva da forma de Estado; em vez, reside nas
preferéncias normativas com base nas quais o desempenho de diferentes es-
colhas constitucionais € avaliado.

Os resultados obtidos pela teoria positiva das formas de Estado, entretanto,
estdo longe de ser conclusivos. Avancos nas técnicas de mensuragdo, que
permitiram converter atributos institucionais em indicadores compardveis para
um grande nimero de paises, revelaram que o indicador tradicional de observa-
¢do da descentralizacdo de autoridade politica - a participagdo dos governos
subnacionais nos orcamentos nacionais - ndo revela variagdes institucionais
importantes entre Estados unitdrios e federativos (Blume & Voigt, 2011; Hoo-
ghe et al., 2016; Rodden, 2004; Voigt & Blume, 2010). H4 variedades de
federalismo (Obinger et al., 2005) e de Estados unitarios (Page & Goldsmith,
1987), o que quer dizer que o mundo real das formas de Estado comporta
distingdes que vao além da distin¢do bindria entre essas duas formas constitu-
cionais. Logo, essa distingdo precisa ser demonstrada antes de ser assumida. Se
ela ndo for demonstrada, ndo pode ser considerada um bom preditor de distintos
padrdes de desempenho entre os dois blocos de paises.

Este artigo pretende ser uma contribui¢do (modesta) sobre as consequéncias
para a teorizacdo sobre as formas de Estado da constatagdo empirica de que a
distingdo entre Estados unitérios e federativos estd longe de ser evidente. Essa
constatacdo empirica ndo € inteiramente original. Estd presente em relevantes
trabalhos empiricos, em particular concentrados no caso europeu, que apresen-
taram evidéncias de que a disting@o bindria entre Estados unitarios e federativos
pode ndo ser uma boa preditora dos efeitos institucionais das formas do Estado
sobre a pratica de politicas piblicas, bem como sobre a divisdo de competéncias
e recursos entre niveis de governo. A constata¢do tem consequéncias nao-trivi-
ais para a agenda de estudos empiricos sobre as relagdes entre governanga
multinivel, distribui¢@o vertical de competéncias e recursos, e a produgdo de
politicas publicas. Sugiro que investigar a extensdo em que as instituicdes
politicas conferem autoridade deciséria aos governos subnacionais sobre suas
proéprias politicas e recursos - self-rule - bem como poder de veto e de alocagdo
de recursos nas arenas decisérias centrais - shared-rule - ¢ um caminho mais
promissor para essa agenda do que a distingdo entre escolhas constitucionais
por federalismo ou unitarismo.

Este artigo estd organizado em quatro secdes, além desta introducdo e das
consideracdes finais. A segunda se¢@o explicita argumentos em favor da utili-
dade analitica do emprego da distingdo bindria entre Estados federativos e
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unitarios. A secdo se justifica porque julgo que esses argumentos ainda sdo
influentes na agenda de estudos empiricos sobre as formas de Estado. Nessa
secdo, discuto também porque a distincdo entre Estados federativos e unitarios
ndo deve ser confundida com a distingdo entre centralizacdo e descentrali-
zac¢do®. Na teoria politica, Estados federativos néo se distinguem dos unitérios
por adotarem formas descentralizadas de governanga multinivel, mas, sim,
porque nos primeiros as unidades federativas deveriam ter direitos politicos dos
quais estariam privadas nos ultimos. A escolha constitucional por uma ou outra
forma de Estado se traduziria em instituicdes politicas orientadas a converter
tais direitos em autoridade deciséria dos governos subnacionais, quer na dimen-
sdo de self-rule ou de shared-rule. A distribui¢do de recursos e competéncias
seria apenas uma dessas dimensdes. Portanto, se a suposta distin¢do bindria
existe no mundo real, deveria se expressar sob a forma de distintos clusters de
institui¢des politicas formais reveladoras da existéncia de direitos politicos das
unidades constituintes de uma unifo politica.

A terceira se¢do apresenta pesquisas empiricas que langaram dividas sobre
a utilidade analitica da escolha constitucional por federalismo ou unitarismo
como capaz de revelar mundos mutuamente excludentes no que diz respeito a
autoridade deciséria das unidades de uma unido politica. A quarta secao testa
empiricamente essa proposi¢do para democracias latino-americanas, com po-
pulacdo superior a 8 milhdes de habitantes. Esse estudo € feito com base na
selecdo de oito indicadores qualitativos de direitos politicos dos governos
subnacionais, quatro para self-rule e quatro para shared-rule. Eles foram sele-
cionados de modo a permitir observar distintas dimensdes de autoridade, qual
seja, evitar vieses de selecdo derivados da escolha de um nimero limitado de
direitos politicos dos membros de uma unido politica. Do melhor do meu
conhecimento, este estudo ¢ original. Seu resultado demonstra que nio &
possivel captar a variacdo na distribui¢do dos direitos politicos dos governos
subnacionais na América Latina com base na distingdo bindria entre estados
federativos e unitdrios.

A quinta se¢do discute problemas de endogeneidade da relagio entre insti-
tui¢des politicas e desempenho econdmico e social. As consideracdes finais
resumem as principais contribui¢cdes do estudo e propdem linhas futuras de
pesquisa.

A proposicao de que a distingdo bindria entre Estados unitdrios e federativos
seria suficiente para distinguir tipos mutuamente excludentes de formas de
Estado, que afetariam o funcionamento das democracias, estd assentada sobre o
suposto positivo de que estas duas escolhas constitucionais representariam clus-
ters mutuamente excludentes de institui¢des politicas. Embora bastante disse-
minada nos estudos empiricos sobre as formas de Estado, a proposi¢do foi
claramente defendida em Lipjhart (1999, capitulo 10), que defendeu a superio-
ridade do formato federativo sobre o unitario.

Para o autor, se adotada, a férmula federativa teria como efeito independente
produzir formas inclusivas de participagdo politica e, portanto, niveis agregados
mais elevados de bem-estar. Estados federativos induziriam a democracia de
consenso (Liphart, 1999) porque suas instituicdes constituem regimes de dis-
persdo de autoridade (Kent Weaver & Rockman, 1993), ao passo que paises
unitdrios constituiriam regimes de concentracdo de autoridade (Kent Weaver &
Rockman, 1993) por reduzir os obstdculos a realizagdo da vontade de minimas
maiorias (Lipjhart, 1999).
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Lipjhart (1999) ndo se limitou a defender normativamente os Estados
federativos. Ele foi além. Argumentou - ainda que com evidéncias pouco
s6lidas empiricamente - que haveria no mundo real duas formas mutuamente
excludentes de institui¢des politicas: as federativas e as unitaristas. Esta cluste-
riza¢do autorizaria, portanto, o emprego de uma varidvel dummy distinguindo
as duas formas de Estado em estudos de grande N. Sua estabilidade, dado que as
duas formas de Estado expressam escolhas constitucionais, autorizaria ainda
que a distin¢do bindria possa ser empregada para comparagdes de longo prazo.

Nao ¢ raro que a distingdo sobre formas de Estado - se federativos ou
unitdrios - seja confundida com a distingdo sobre descentralizagdo versus
centralizag@o. O préprio Lipjhart sugere essa associagdo ao afirmar que “(...) o
governo majoritario € tanto unitério (ndo-federal) quanto também centralizado.
O modelo consensual inspira-se no objetivo oposto. Seus métodos sdo o
federalismo e a descentralizag@o” (Lipjhart, 1999, p. 213).

Entretanto, ndo foi propriamente a descentralizagio que foi objeto de dispu-
tana Convencao da Filadélfia, mas, sim, a preservacao dos direitos politicos dos
estados-membros da unido politica em formacao. A descentralizagdo de compe-
téncias era apenas uma das consequéncias da decisdo constitucional de que os
estados ndo renunciassem aos seus direitos politicos ao formar uma federagdo
(Dahl, 2001). A histéria dos conflitos na formagao de varios Estados nacionais
revela que grandes conflitos giraram em torno dos direitos politicos das jurisdi-
¢des, sendo a descentralizacdo de competéncias apenas uma destas dimensoes.
Os direitos politicos da Escécia e da Catalunha, por exemplo, foram mais
centrais em sua histéria de conflito com o Reino Unido e a Espanha do que a
descentralizacido de competéncias.

Disto decorre que a principal caracteristica distintiva das duas modalidades
constitucionais diz respeito aos direitos dos estados-membros de uma unido
politica. Nos Estados unitérios, as unidades constituintes seriam privadas de
direitos politicos, ao passo que, nos Estados federativos, os estados/provincias
gozariam de esferas de autonomia em seu préprio territério (Riker, 1975,
p. 106-7; Weingast, 1995; Zibblat, 2006) bem como direito a representacdo nas
decisdes nacionais (Bednar ef al., 1999). Em outras palavras, se nos Estados
unitarios apenas os cidaddos tém direitos politicos, nos Estados federativos
também os estados-membros teriam direitos politicos.

Os direitos politicos das unidades constituintes de uma unido politica deve-
riam por sua vez, concretizar-se em duas esferas independentes: (i) no interior
do préprio territério - direito a self-rule - e (ii) direito a participar de decisdes
nacionais que afetem suas competéncias e recursos - shared-rule (Hooghe &
Marks, 2016). A estas duas dimensdes, por sua vez, corresponderiam institui-
¢des politicas especificas, isto €, caracteristicas institucionais observaveis®.

No que diz respeito a autoridade de um governo subnacional em seu préprio
territorio, a caracteristica distintiva do federalismo nio seria a descentralizacio
de competéncias. Nao apenas as atividades de governo deveriam estar divididas
entre governos central e regionais, mas esses ultimos deveriam reter uma
parcela de autoridade que lhes autorizaria dar a palavra final em pelo menos
uma matéria. Estados federativos se distinguiriam de unitdrios nao porque
exercem policy-making, mas porque t€m autoridade para policy decision-mak-
ing, A descentralizacdo de competéncias combinada a self-rule distinguiria
Estados federais de unitarios.

Logo, se a premissa de uma distin¢ao bindria € para ser ttil analiticamente,
poderfamos eventualmente encontrar descentralizacdo de competéncias em
Estados unitdrios, mas ndo deveriamos encontrar self-rule. Por definicdo, go-
vernos regionais nesse formato constitucional estariam privados do direito de
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decidir sobre suas préprias politicas. Nos Estados unitdrios, o governo central
poderia “overrule constituent units on any matter” (Watts, 2013, p. 2-3 - grifo
meu).

O critério implica que, caso self-rule seja encontrada em pelo menos uma
drea de politica publica (Riker, 1975, p. 101; Watts, 2013, p. 2-3), um Estado
unitdrio se converteria em federativo, a despeito do formato constitucional. Se,
alternativamente, relaxarmos esta exigéncia numérica e considerarmos que
algumas matérias devam estar sob comando exclusivo dos governos subna-
cionais para que um Estado possa ser considerado federativo, encontrariamos o
dificil problema empirico de determinar qual seria esse nimero de dreas de
atividade.

As instituigdes politicas que conferem direitos politicos as unidades consti-
tuintes de uma unido politica também envolvem co-participar nas decisdes
nacionais. Também na shared-rule a confirmagao da hipétese de uma distingéo
bindria requer evidéncias da existéncia de dois mundos distintos e excludentes
de institui¢des politicas. Nos Estados federativos, diferentemente dos unitérios,
estas deveriam estar orientadas a garantir protecdes constitucionais e voz aos
estados-membros. Desses direitos politicos decorreriam institui¢des politicas
complementares, tais como uma constitui¢ao escrita que estabeleca a distribui-
¢do da autoridade entre os membros de uma unido politica; uma cdmara de
representacdo territorial com poderes legislativos; um tribunal para decidir
sobre os conflitos entre as unidades constituintes bem como regras constitucio-
nais mais rigidas para mudancas na legislacdo que venha a afetar seus direitos
(Lipjhart, 1999; Obinger et al., 2005).

A estabilidade das federacdes dependeria dessas instituicdes complemen-
tares. Sem elas, haveria o risco de que o governo central sufoque os governos
intermedidrios ou de que as unidades constituintes explorem umas as outras
(Bednar et al., 1999). A participacdo nas decisdes da unido politica em que estd
inserida uma unidade constituinte bem como regras e institui¢des constitucio-
nais orientadas a preservar esses direitos politicos dos territdrios envolveriam,
portanto, o exercicio da autoridade politica externamente ao proprio territorio, a
shared-rule.

Portanto, a proposicao de Lipjhart (1999) de que haveria uma clusterizagcdo
das institui¢des politicas, hipdtese que autoriza afirmar a distin¢do bindria entre
Estados unitdrios e federativos, requer que a escolha constitucional por um
desses formatos esteja associada a presenca simultanea das institui¢des politicas
que corresponderiam a self-rule e a shared rule. Onde se encontra autoridade
exclusiva dos governos subnacionais sobre pelo menos uma politica piblica
também deveria ser encontrada uma constitui¢cao escrita dificil de mudar. Onde
se encontra self-rule também deveria ser encontrada autoridade para recolher
impostos com autonomia, o que quer dizer definir as bases e aliquotas das
receitas geradas pelos governos estaduais/provinciais. Por fim, uma cimara ter-
ritorial com poder de veto sobre as matérias de interesse das unidades consti-
tuintes, o bicameralismo simétrico, deveria ser exclusiva aos Estados federa-
tivos.

Em suma, a hipdtese da clusterizagdo requer demonstrar que da ausén-
cia/reconhecimento dos direitos politicos dos governos subnacionais derivaria
um pacote de instituigdes politicas complementares, que seriam a dimensdo
observavel de caracteristicas institucionais clusterizadas, isto €, mutuamente
excludentes. Somente sob essa condicio empiricamente observavel seria possi-
vel empregar a escolha constitucional do formato do Estado como proxy de re-
gimes de dispersdo ou de concentragdo de autoridade. A esperada clusterizacdo
de instituicdes politicas complementares sé seria confirmada se encontrarmos
no mundo real self-rule exclusivamente nos Estados federativos. Na mesma
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direcdo, o mundo real deveria apresentar evidéncias de que as instituicdes
politicas dos Estados federativos estdo orientadas a garantir voz e veto aos
governos subnacionais apenas nos Estados federativos, posto que os primeiros
estariam privados desses direitos em Estados unitarios.

II1. Das formas de estado no mundo real

A utilidade analitica da distingdo bindria entre formas constitucionais de
Estado requer que a clusterizacdo seja demonstrada, antes que assumida. E
preciso demonstrar que self-rule e shared-rule andam juntas no mundo real e
que sua presenca/auséncia estd sistematicamente associada a estados federa-
tivos/unitarios. Muitos estudos empiricos ndo confirmam a hipétese da clusteri-
7agao.

Se self-rule for definida como autoridade exclusiva dos governos subnacio-
nais sobre pelo menos uma matéria de politica publica (Riker, 1975), o fato €
que uma clara divisdo de competéncias tende a ser rara. Grodzins (1966) ja
havia advertido para o fato de que o federalismo dos EUA seria melhor descrito
por analogia a um “bolo marmorizado” (marble-cake federalism) do que por
uma clara divisdo de funcdes (layer-cake federalism). Na mesma direcdo
apontam os estudos sobre a arquitetura dos Estados europeus. A superposi¢ao
de autoridade antes que uma clara divisdo de competéncias caracteriza qualquer
campo de politica publica (Enderlein et al., 2010, p. 6ss). Na maior parte das
politicas, pelo menos dois ou trés niveis de governo estio conjuntamente
envolvidos no financiamento, regulagdo e implementacdo (Rodden, 2006). Se
assim €, quem tem a palavra final nas decisdes?

Além disto, dada a relativa independéncia dos processos decisdrios em cada
politica publica particular, ndo € possivel supor que a self-rule em uma éarea de
politica produza impacto sobre o estilo de tomada de decisdo em outra 4rea.
Logo, codificar um Estado como federativo ou unitdrio com base na self-rule
em uma ou mais dreas de politica ptiblica ndo autoriza inferéncias sobre um
modelo geral de tomada de decisao.

Ao formular que o federalismo € uma condi¢do necessaria para o desenvol-
vimento econdmico, Weingast (1995) esclarece que tem em mente um tipo par-
ticular de estrutura de governanca que requer que os governos subnacionais
tenham a palavra final sobre a regulacdo da atividade econdmica. Para
Weingast, € a descentralizacdo da autoridade econdmica que cria os incentivos
necessarios ao crescimento econdmico. Presume-se, portanto, que os efeitos
esperados do federalismo para Weingast (1995) seriam derivados da self-rule
em uma politica particular - a atividade econdmica - e ndo por quaisquer outras.
O teste da proposi¢ao da mutua excludéncia entre Estados federativos e unité-
rios nesse caso torna-se ainda mais dificil. Terfamos de elencar quais dreas de
politica publica deveriam ser objeto de nossa especial atencdo. Caso um gover-
no subnacional tenha autoridade exclusiva na drea da cultura mas autoridade
limitada na regulag@o da atividade econdmica, poderia ser considerado federa-
tivo, mas os efeitos esperados sobre o crescimento econdmico ndo poderiam ser
plausivelmente esperados. Nesse caso, € o federalismo ou self-rule sobre
questdes econdmicas que importa?

O fato, contudo, é que self-rule ndo parece ser exclusiva aos Estados
federativos. Entre os Estados unitarios, hd razodvel variagcdo no que diz respeito
a autonomia dos governos subnacionais: o0 modelo napolednico prevalente na
Europa Continental prevé muito menos autonomia aos governos regionais do
que o modelo escandinavo e anglo-saxdnico, em que 0s governos subnacionais
sdo dotados de razodvel autoridade sobre suas préprias politicas (Braun, 2000;
Page & Goldsmith, 1987; Sellers & Lindstrom, 2007). Também hé variedades
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de federalismo. Nas federacdes anglo-saxonicas - Estados Unidos, Canada e
Austrdlia -, os governos estaduais tém razodvel autonomia para tomar decisdes
sobre suas proprias politicas, mas na Alemanha e Austria, os governos estaduais
implementam politicas cujo desenho é formulado nas arenas decisérias centrais
(Obinger et al., 2005).

Por fim, a distin¢do entre Estados federativos e unitdrios no que diz respeito
a self-rule encurtou consideravelmente apds a II Grande Guerra. Abrangente
estudo realizado sobre as caracteristicas institucionais dos Estados nacionais,
contabilizando 81 paises na Asia, Europa e América Latina, revela que quase
todos os Estados unitarios expandiram de algum modo a autoridade dos gover-
nos subnacionais. Na dire¢do oposta a nocdo de clusterizacdo, as pesquisas
revelam que as estruturas territoriais de governanga sao muito menos fixas do
que as escolhas constitucionais. Na segunda metade do século XX, o niimero de
paises federativos e unitdrios se alterou pouco ao passo que a autoridade dos
governos regionais em paises unitdrios foi consideravelmente expandida na
direcdo da self-rule (Hooghe et al., 2016).

Em suma, as evidéncias de uma associagio sistematica entre formato cons-
titucional do Estado e presenca/auséncia de self-rule sdo frageis. A autoridade
exclusiva dos governos subnacionais sobre politicas ptiblicas parece ser um
fendmeno mais raro do que frequente; ao invés disso, a superposi¢do de
competéncias € prevalente. Quando presente, a autoridade para dar a palavra fi-
nal em uma area de politica ndo autoriza inferéncias sobre estilos de decisdo em
outras areas, o que torna discutivel a nog¢do de um unico e geral estilo de
governanga multinivel. Por fim, a estabilidade dos formatos constitucionais
revela uma associac¢do dificil com a expansdo da autoridade regional nos
Estados unitarios ao longo da segunda metade do século XX.

O direito de co-participar nas instituicdes nacionais € exclusivo aos Estados
federativos? O argumento da clusterizacdo requer que instituicdes politicas
complementares - tais como uma constitui¢do escrita dificil de mudar; uma
camara territorial com autoridade legislativa para vetar decisdes sobre distribui-
¢do de recursos e a autoridade dos governos subnacionais - estejam sistemati-
camente presentes nos Estados federativos e ausentes nos Estados unitdrios. A
proposicao sustenta que essas instituicdes expressam direitos de representacao,
voz e veto das unidades constituintes de uma unido politica; propiciam a
oportunidade de vetar decisdes nacionais que afetem as prerrogativas dos
estados-membros de uma unido politica. O emprego do formato constitucional
como proxy do direito a shared-rule requer que a associacao sistemdtica entre as
instituigdes politicas complementares e essa escolha seja confirmada.

As pesquisas empiricas, contudo, ndo confirmam a associagdo sistemdtica
entre Estados federativos e constitui¢des rigidas. Lutz (1994) demonstra que
Austria, Alemanha, Brasil e India - Estados federais - apresentam as mais altas
taxas de emendamento constitucional de sua amostra de 32 constitui¢des nacio-
nais, ao passo que Dinamarca, Japao e Irlanda apresentam muito baixas taxas de
emendamento, a despeito de serem Estados unitdrios. As regras de emenda-
mento, que podem variar da mera maioria legislativa nos primeiros casos a
exigéncia de um referendo por parte dos eleitores ou das unidades constituintes,
sao melhores preditores da rigidez das constitui¢des que a forma constitucional
do Estado.

Em segundo lugar, ainda que o bicameralismo seja largamente predomi-
nante entre os Estados federativos (Massicote, 2001; Patterson & Mughan,
2001; Neiva, 2004), a participagdo das unidades constituintes nas decisdes
nacionais requer que a camara de representagdo territorial tenha atribuigdes
legislativas importantes (Stepan 1999). Sob o bicameralismo assimétrico, em
que o Senado tem atribui¢des limitadas e a Camara Baixa detém supremacia
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legislativa, a extensdo em que as unidades constituintes podem exercer seus
direitos politicos pode ser severamente limitada. Venezuela e Bélgica sdo dois
evidentes exemplos de que a codificac@io constitucional de Estado federativo
pode conviver com uma Camara Alta destituida de poder para vocalizar as
unidades territoriais.

Em terceiro lugar, mesmo sob o federalismo simétrico, isto €, no qual a
Camara de representagdo territorial tenha atribuicdes legislativas importantes,
representando uma arena na qual os estados/provincias podem potencialmente
vetar legislagdo que lhes afete, a probabilidade de mudangas nas politicas
parece depender mais da composicao partiddria das duas casas. Caso as duas
casas tenham a mesma composi¢do partidaria, elas podem operar como um
unico ator (Tsebelis, 1997).

A relevancia analitica da composicao partiddria da Camara Alta decorre do
fato de que € discutivel que senadores se comportem como representantes de
seus estados/provincias. A consolidagdo dos partidos nacionais implicou que os
representantes das unidades constituintes ajam de acordo com seu pertencimen-
to partidario, o que divide as bancadas regionais no Senado. A disciplina parti-
déria substituiu historicamente o julgamento individual como comportamento
padrio nas Camaras Altas (Neiva, 2004; Banting, 2005, p. 94; Castles & Uhr,
2005, p. 57; Chibber & Kollman, 2004; Horeth, 2008; Obinger, 2005, p. 197-8;
Patterson & Mughal, 2000, p. 43). Sob partidos disciplinados e coalizdes
majoritdrias, a possibilidade de exercicio dos direitos dos estados-membros nas
arenas decisdrias centrais passa a estar severamente limitada (Bednar et al.,
1999).

O formato constitucional do Estado praticamente nao varia no tempo (Hoo-
ghe & Marks, 2016), ao passo que a composi¢ao partiddria das casas legislativas
varia sistematicamente de acordo com os resultados eleitorais. Tomemos, por
exemplo, uma decisdo nacional sobre politicas redistributivas nacionais, deci-
sdo esta que a literatura considera ser negativamente afetada pelo federalismo e
bicameralismo (Huber et al., 1993). Se, alternativamente, o mecanismo explica-
tivo do veto € um subconjunto dos paises federativos e bicamerais, isto €, a dis-
similar composicdo partiddria das duas casas legislativas sob o bicameralismo
simétrico, esta caracteristica institucional certamente estard mais frequente-
mente associada ao bicameralismo que ao unicameralismo em estudos de
grande-N. Mas sua associa¢do com o formato constitucional pode ser espiria,
na medida em que ndo ha associacdo sistemdtica entre federalismo e bicame-
ralismo simétrico. Em outras palavras, ainda que estudos cross-section possam
revelar associagdo mais forte entre federalismo e a aprovagdo de politicas
redistributivas do que para Estados unitdrios, essa associa¢io € produzida por
um subconjunto dos Estados federativos: aqueles nos quais bicameralismo
simétrico e dissimilar composi¢do partiddria das duas casas estiverem combi-
nadas. Se assim €, a distin¢do bindria entre Estados federativos e unitdrios opera
com um grau de abstracdo que esconde o verdadeiro mecanismo explicativo
pelo qual o veto a politicas redistributivas € alavancado pelas institui¢des
politicas.

Estudos qualitativos sobre Estados unitdrios, por sua vez, indicam que
“le]ven in the classical majoritarian Westminster model of Britain, we find a
considerable number of veto and access points contributing to a multilevel and
pluralistic process of governing” (Braun, 2000, p. 29).

Por fim, estudos quantitativos de grande-N ndo encontraram que as institui-
¢des politicas assumidas como complementares as duas formas de Estado
estejam sistematicamente associadas. Blume & Voigt (2011) aplicaram a andli-
se fatorial a 25 varidveis institucionais em 26 estados federativos. Encontraram
variaveis latentes associadas a sete distintas dimensodes, a saber: "executive elec-
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tions, subnational expenditure, fiscal independence, subnational democracy,
federal veto, federal competence, and composition of parliament." (Blume &
Voigt, 2011, p. 258). Em outras palavras, no mundo real das federacgdes, essas
distintas dimensdes ndo estdo associadas.

Portanto, a variedade interna as formas de estado e sua fraca associagdo com
as institui¢des que lhes deveriam ser complementares, caso a hipétese da
clusterizacdo estivesse correta, parece explicar porque os estudos empiricos nao
encontram correlagdo entre, de um lado, a distin¢do bindria entre Estados
federativos e unitarios e, de outro, seus efeitos esperados sobre o funcionamento
das democracias e o bem-estar das sociedades.

IV. Estados federativos e unitarios na América Latina

Esta se¢do examina se a proposicdo da distin¢do bindria entre estados
federativos e unitdrios se confirma para a América Latina. Do melhor de meu
conhecimento, a hipétese da clusterizag@o nao foi testada empiricamente para
os paises da regido, embora seja assumida com frequéncia em estudos compara-
dos sobre suas implicacdes para o funcionamento da democracia e a producio
de politicas publicas.

O estudo examina a presenca/auséncia de instituicdes que asseguram direi-
tos politicos aos governos subnacionais em uma unido politica. Adoto a distin-
¢do entre self-rule (autoridade no préprio territério) e shared-rule (direito de
participar nas decisdes nacionais) (Hooghe et al., 2016; Hooghe & Mark,
2016). Para cada uma destas dimensdes foram selecionados quatro indicadores
qualitativos para observar a presenca/auséncia de institui¢des politicas que
corresponderiam a dimensdes de autoridade dos governos subnacionais. Ao
selecionar quatro indicadores para cada dimensdo, busco evitar viés potencial
derivado da ado¢ao de nimero limitado de aspectos observaveis.

No tocante a self-rule, observo os seguintes direitos:

a) escopo de autoridade: os governos subnacionais t&ém autonomia
para tomar decisdes em pelo menos duas dreas relevantes de politica? Ao
examinar esta informacao, ignoro qualquer juizo de valor sobre a impor-
tancia relativa das dreas sobre as quais os governos subnacionais t€ém
autoridade exclusiva (Hooghe et al., 2016; Hooghe & Mark, 2016);

b) autoridade para taxar: os governos subnacionais t€ém autonomia
para criar impostos e definir as aliquotas de seus préprios impostos?
Caso os governos subnacionais tenham autoridade apenas para coletar
impostos cuja base de extrag@o ou aliquotas sdo definidas por niveis
superiores de governo, considero que esses ndo tém autoridade sobre
taxacdo (Stegarescu, 2005);

c) autonomia para captar empréstimos: os governos subnacionais
t&ém autonomia para obter empréstimos sem prévia autorizacdo do go-
verno central (Hooghe & Mark, 2016; Rodden, 2004)? Caso ndo te-
nham, isto &, que para a captagdo de empréstimos, esses tenham que
obter autorizagdo de niveis superiores de governo, considero que as
jurisdi¢des ndo usufruam desse direito;

d) elei¢des subnacionais: os governos subnacionais tém autoridade
politica prépria, derivada de elei¢des diretas realizadas no proprio terri-
torio? Isto €, a autoridade politica dos governantes subnacionais deriva
da autoridade obtida por eleicdes realizadas em esferas superiores ou,
alternativamente, sdo os cidaddos de cada jurisdi¢ao que escolhem seus
governantes subnacionais? Na hipétese de autoridade politica prépria
estariam preservados os direitos politicos das jurisdigdes, ao passo que,
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nos Estados unitdrios, essa autoridade deriva de eleicdes para o governo
central.

No tocante a shared-rule, observo os seguintes direitos:

a) existéncia de uma Céamara territorial com poderes simétricos aos
da Camara populacional: as unidades constituintes tém direito a repre-
sentagdo em uma Camara territorial com poderes legislativos similares
aos da Camara da populag@o? Em sistemas unicamerais ou no bicamera-
lismo assimétrico, as unidades constituintes de uma unido politica ou
ndo tém representacdo nas arenas decisérias centrais ou, caso tenham,
essa representa¢do ndo se traduz em poder decisério. Apenas sob o
bicameralismo simétrico poderfamos assumir que os membros de uma
unido politica t€ém potencialmente poder de veto nas decisdes que podem
afetar seus interesses e direitos politicos (Stepan, 1999);

b) senadores partidarios: na existéncia do bicameralismo simétrico
sdo os governos subnacionais que estdo representados no Senado pela
indicagdo de governadores ou assembleias legislativas estaduais, ou,
alternativamente, sdo os partidos que estdo representados por meio de
senadores eleitos nos territérios, de tal modo que a cAmara territorial €
uma arena partiddria (Castles & Uhr, 2005, p. 57; Chibber & Kollman,
2004)? Somente no primeiro contexto, isto €, de que as unidades subna-
cionais - e ndo os partidos - tenham controle sobre o comportamento
parlamentar dos senadores poderiamos falar que s@o as jurisdicdes de
uma unifo politica que estdo diretamente representadas (Horeth, 2008),
de modo a configurar um Estado federativo. Na hipétese de que os
senadores sejam partiddrios sdo plausivelmente os partidos que afetam
as decisdes parlamentares, o que pode enfraquecer o vinculo entre
direito de representagdo dos governos subnacionais e comportamento
parlamentar dos senadores.

¢) veto sobre redistribui¢@o: na hipétese de um bicameralismo assi-
métrico, isto €, que o Senado nélo tenha as mesmas prerrogativas legisla-
tiva da casa da populacdo, ainda seria possivel que o primeiro tenha
autoridade para vetar decisdes relativas a distribui¢do de impostos cole-
tados pelo governo central. Nesse caso, a representacdo dos governos
subnacionais na camara territorial configuraria um direito de partici-
pacdo nas decisdes relativas a distribuicao de recursos relevantes para as
unidades subnacionais (Hooghe et al., 2016; Hooghe & Mark, 2016).
Presumivelmente, a presenca dessa institui¢do deveria ser mais desta-
cada em Estados federativos do que em unitdrios, posto que nos tltimos
as unidades subnacionais estariam desprovidas de poder de veto sobre a
alocacdo de recursos.

d) rigidez constitucional: as unidades constituintes t€ém possibilidade
de vetar mudancas a Constitui¢do por meio de regras que criam arenas
adicionais ao Congresso para deliberar sobre mudancas a Constitui¢ao?
Muitos tedricos do federalismo assumem que esta € uma caracteristica
distintiva desta forma de Estado (Obinger, 2005). Logo, ndo seria
esperado encontrarmos esse tipo de regra nos Estados unitarios.

A presenga/auséncia dessas instituicdes politicas foi atribuida a todos os
Estados nacionais da América Latina, com populagdo superior a 8 milhdes de
habitantes. Assumi que paises com populagdo inferior a esse nimero de habi-
tantes ndo teriam razdes demograficas para adotar a féormula federativa (todos
localizados na América Central), o que poderia viesar os resultados. Além da
bibliografia especializada, foram realizadas consultas as Constitui¢des nacio-
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nais para identificar a presenga/auséncia de cada um desses direitos politicos
(Quadro 1).

O Quadro 1 sintetiza os resultados da pesquisa. As informagdes ali apresen-
tadas indicam claramente que a existéncia de estruturas de governanca distintas
para Estados unitarios nao se confirma.

Na América Latina, Estados federativos e unitdrios ndo se distinguem no
que diz respeito a autoridade para tomar decisdes sobre pelo menos dois campos
relevantes de politicas. Nos Estados unitdrios mais populosos da América do
Sul, a exce¢do do Paraguai, os governos subnacionais det€m escopo de autori-
dade em seu proprio territério que ndo difere dos Estados federativos, a exce¢ao
da Venezuela. Apenas os Estados unitdrios da América Central, a excec¢do da
Nicardgua, em parte devido a seu tamanho, correspondem a premissa que
associa esta forma de Estado a auséncia de autoridade para tomar decisdes sobre
pelo menos uma drea de politica publica.

Na América Latina, os governos intermedidrios t&ém muito limitada autono-
mia para criar taxas, seja nos Estados federativos seja nos unitdrios. Contra-
riando as expectativas, as constitui¢des da Bolivia e da Nicardgua, dois Estados
unitdrios, conferem autonomia para que os departamentos criem e administrem
seus proprios impostos, ainda que sua implementac¢io ndo tenha se concretizado
(Hooghe et al., 2016). Os Estados unitdrios da América Central, assim como
Paraguai, Equador e Peru, confirmam, entretanto, a premissa de que apenas o
governo central estd autorizado a criar e coletar taxas. No Peru e na Colombia,
dois Estados unitdrios, os governos regionais podem coletar taxas, mas as bases
e aliquotas sdo definidas centralmente. Coerentemente, em nenhum desses
casos os governos subnacionais podem obter empréstimos ou t€ém poder de veto
sobre a distribui¢do nacional das receitas arrecadadas pelo centro (Hooghe et
al., 2016).

Entretanto, mais uma vez contrariando as expectativas derivadas da nocao
de uma distin¢do bindria entre formas constitucionais de Estado, as federacdes
ndo conferem autonomia aos estados/provincias para criar e administrar suas
proprias taxas. Esta autoridade era uma caracteristica destas federagdes no
inicio do século XX, mas os direitos dos estados/provincias sobre seus proprios
tributos foi sendo progressivamente erodido em favor de regimes de separagio
tributdria, em que a Unido arrecada os principais tributos em troca de transfe-
réncias constitucionais sobre as quais os governos subnacionais, a excegdo do
Meéxico, tém poder de veto. Na Argentina, Brasil e México, tipicamente, o0s
estados podem estabelecer as aliquotas de seus tributos, mas ndo suas bases. A
Venezuela adota um sistema de tributagdo igual ao de um Estado unitario.

Estados federativos e unitarios na América Latina também ndo podem ser
agrupados em dois grupos distintos no que toca as regras de escolha dos
executivos estaduais. A exce¢do do Chile, Guatemala e Honduras, entre os
Estados unitérios, e da Venezuela, entre as federagdes, em todas as democracias
do continente com populagdo acima de 8 milhdes de habitantes, governos
estaduais/provincias/departamentos sdo eleitos, seja de forma direta ou indireta.

Os processos de democratizagdo da segunda metade do século XX na
América Latina produziram mudangas em duas dimensdes das estruturas de
governanga: ampliacdo do escopo de atuacdo dos governos regionais/esta-
dos/provincias e eleicdes para a escolha dos governos. Entretanto, mudaram
muito pouco no que diz respeito a autonomia fiscal. Estas mudangas nao tem
relacdo direta com o formato constitucional do Estado (Osterkatz et al., 2012).

No tocante as institui¢des que viabilizam a participacio dos estados/provin-
cias nas decisdes nacionais, a disting@o bindria também ndo € suficiente para
distinguir padrdes mutuamente excludentes.



Quadro 1 - Caracteristicas institucionais - Paises Federativos e Unitarios (América Latina)

Self-Rule Shared-Rule
Escopo de Taxacio> Captacao de Eleicoes Camara Territo- Senadores Veto sobre Rigidez
politicas' Empréstimo® Subnacionais* rial® partidarios® Distribui¢io’ Constitucional®

Federal

Argentina Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Brasil Sim Nao Nao Sim Sim Sim Sim Nao
Meéxico Sim Nao Sim Sim Sim Sim Nao Sim
Venezuela Nao Nao Nao Nao Nio — Nao Sim
Unitdrio

Bolivia Sim Sim Nao Sim Sim Sim Nao Sim
Chile Nao Nao Nao Nao Sim Sim Nao Nao
Colombia Sim Nao Nao Sim Nao Sim Nao Nao
Equador Sim Nio Nao Sim Nao — Nio Nao
Guatemala Nao Nao Nao Nao Nao — Nao Nao
Honduras Nao Nao Nao Nao Nao — Nio Nao
Nicardgua Sim Sim Nio Sim Nio — Nio Nio
Paraguai Nao Nao Nao Sim Nao Sim Nao Sim
Peru Sim Nao Nao Sim Nao — Nao Nao
Rep. Dominicana Nao Nio Nio Sim Sim Sim Nio Nao
Uruguai Sim Nao Nao Sim Nao Sim Nao Sim

Fontes: Elaboracio propria com base em Hooghe et al., 2016: Llanos, Mariana (2003); Constitui¢des Nacionais.

! Governos subnacionais tém autoridade prépria em pelo menos duas das seguintes competéncias: (a) politica econdmica; (b) politica cultural-educacional; (c) politicas de bem-estar; (d)
politicas institucional-coercivas.

2 Governos subnacionais t€ém autoridade para estabelecer seus impostos e aliquotas.

3 Governos subnacionais tém autoridade para obter empréstimos sem prévia autorizagio do governo central.

* O executivo subnacional € diretamente eleito ou apontado diretamente por uma assembleia eleita.

3 Senado € uma casa territorial + aprovac@o do Senado € requerida para qualquer matéria + discordincia entre as duas casas € decidida por deliberagio conjunta.
¢ Senadores sdo eleitores através de partidos.

7 Representantes dos entes federativos tém autoridade sobre o processo decisério da distribuigdo de receitas.

§ Referendo ou aprovagio das assembleias estaduais € requerida para aprovagio de mudangas (mesmo que parciais) da constituigo.

Nota: Inclui todos os paises com mais de 8 milhdes de habitantes.
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Os Estados federativos, a exce¢ao da Venezuela (que € unicameral), adotam
formas semelhantes: uma camara territorial com poderes legislativos simétricos
aos da camara populacional. Entretanto, na Argentina, Brasil e México, ndo sdo
os governos estaduais/provinciais que apontam representantes, mas 0s sena-
dores sdo eleitos por partidos. Trés Estados unitarios - Bolivia, Chile e Repu-
blica Dominicana - adotam o mesmo formato, isto €, uma camara territorial
simétrica e partidaria. No Chile, o distrito eleitoral da Camara Alta ndo coincide
com os governos regionais. Portanto, Estados federativos e unitdrios adotam um
formato muito semelhante de participa¢do das unidades territoriais nas decisdes
nacionais.

Um segundo modelo adotado pelos Estados unitarios da América do Sul € o
do bicameralismo simétrico, com senadores eleitos por listas partiddrias que
competem em um unico distrito nacional. Nesses casos - Colombia, Paraguai e
Uruguai -, o Senado ndo €, portanto, uma camara territorial, embora tenha
poderes legislativos simétricos aos da Camara dos Deputados.

Por fim, apenas os Estados unitarios da América Central, além do Equador e
Peru, adotam o modelo que corresponderia a distincdo bindria. S0 unica-
merais.

Em suma, os Estados unitarios da América Latina adotam formatos muito
diferentes de participacdo das regides nas decisdes nacionais. O federalismo
simétrico ndo € exclusivo aos Estados federativos. Mais do que isso, o fato de
que as cAmaras altas sejam todas partiddrias, independentemente do formato do
Estado, implica que o bicameralismo possa ter o mesmo impacto do unicame-
ralismo caso as duas casas tenham a mesma composi¢ao partiddria (Tsebelis,
2002). Dada esta variagdo, as modalidades de bicameralismo parecem ser
potencialmente mais frutiferas para a investigagdo do acesso das unidades
subnacionais ao processo decisdrio nacional do que a distin¢@o entre formatos
constitucionais de Estado.

Por fim, se observada pela dimensao da rigidez das constitui¢des nacionais,
a proposi¢ao da distin¢aio bindria também ndo se confirma. No Brasil, onde se
esperaria que os estados pudessem vetar mudangas a Constitui¢ao por meio de
um referendo ou ratificacdo pelas Assembleias Legislativas estaduais, 60% dos
votos em duas sessdes ndo-consecutivas na Camara dos Deputados e no Senado
sdo suficientes para mudar a Constitui¢do (Souza, 2005). Na Bolivia, Paraguai e
Uruguai, trés Estados unitarios, um referendo € necessario para que mudancas
na Constitui¢do sejam ratificadas.

Em suma, na América Latina, Estados unitarios e federativos nao estao
sistematicamente associados a adocao de instituicdes politicas que derivariam
de um principio segundo o qual os tltimos dotariam seus estados/provincias de
direitos politicos, ao passo que nos segundos tais direitos estariam ausentes. Nas
dimensoes self-rule e shared rule, as distancias entre as duas formas de Estado
sdo muito pequenas. A forma de Estado esconde variagdes importantes nas
instituigdes politicas de cada uma das formas constitucionais.

V. O problema da endogeneidade

Do exposto até aqui, decorre que a teorizagao das formas de Estado requer
identificar subtipos de governanca multinivel que ndo coincidem com as formas
constitucionais de Estado. Entretanto, questdes de endogeneidade sugerem
cautela na identificacdo dos mecanismos causais que conectariam formas de
organizacdo dos Estados nacionais aos efeitos esperados destas instituigcdes
sobre a produgdo de politicas publicas e o bem-estar agregado, como sugeriu
Lipjhart (1999).
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VI. Consideracoes finais
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Em primeiro lugar, relacdes de causalidade entre arquiteturas institucionais
ndo deveriam ser guiadas pela premissa do determinismo das instituicdes. Até
os anos 1980, sob a influéncia da revolucdo intelectual inaugurada por Gabriel
Almond, as estruturas sociais, a cultura politica, o comportamento e a opinido
publica eram tidos como as mais provaveis razdes para variagdes no desem-
penho econdmico e politico das nagdes.

A partir de entdio, a mais promissora contribuicdo das teorias institucionais
ndo consistiu em substituir a eficicia das condi¢des herdadas pela eficacia dos
arranjos institucionais. Diferentemente, a principal contribuicdo da andlise
institucional consistiu em propor que estruturas econdmicas e sociais e as
preferéncias politicas a elas associadas operam através das institui¢des politi-
cas. Dadas as mesmas preferéncias dos atores politicos, institui¢cdes politicas
diferentes afetariam desigualmente as oportunidades de solucdo dos conflitos.
Por consequéncia, os efeitos das instituicdes dependem dessas condig¢des ini-
ciais, o que quer dizer que ndo podemos determinar efeitos de subtipos de for-
mas de Estado sobre quaisquer objetivos desejaveis sem controlar as preferén-
cias de atores politicamente relevantes no processo decisério. Por exemplo,
como podemos afirmar que as federagdes classicas produzem desigualdades
sociais na auséncia de resultados eleitorais que constituam governos cuja
agenda politica implique submeter a deliberacdo politicas de redugdo das
desigualdades?

Em segundo lugar, eventuais relacdes de causalidade reversa precisam ser
controladas, determinando se a escolha por um dado atributo institucional ndo é
ele mesmo afetado pelas expectativas dos atores quando de sua origem. Atores
politicos formulam suas preferéncias sobre as instituigdes a partir de suas
expectativas sobre seus provaveis efeitos vis-a-vis sua posi¢do relativa na
situacdo presente. Dahl (2001) e Riker (1975) argumentaram que ndo foi o
federalismo que preservou a escraviddo nos EUA até a Guerra da Secessdo.
Diferentemente, a adogdo do federalismo na Convencdo da Filadélfia seria
explicada pela preferéncia majoritaria por ndo abolir a escravidao (Dahl, 2001).
Assim, a dispersdo da autoridade politica ndo seria a causa da desigualdade.
Diferentemente, a escolha institucional por arranjos consociativos e descentra-
lizados seria uma decisdo conscientemente orientada a preservar desigualdades
pré-existentes. Nesse caso, a desigualdade seria endégena as escolhas consti-
tucionais (Beramendi, 2014). Alternativamente, a escolha por Estados unitarios
poderia ser expressdo de uma vontade majoritdria de reduzir as desigualdades.
Portanto, as institui¢des seriam epifendmenos de preferéncias societais. Sob tais
condigdes, € discutivel afirmar que instituicdes afetam o desempenho econo-
mico e social dos paises. Assim, sem controlar por resultados eleitorais, prefe-
réncias majoritarias e a endogeneidade das institui¢des, ndo podemos afirmar
que formas de Estado e institui¢des politicas produzam resultados indepen-
dentemente de outros fatores.

Este artigo discutiu uma proposicao empirica largamente difundida nos
estudos quantitativos sobre formas de Estado segundo a qual uma distingao
bindria entre Estados federativos e unitdrios permitiria tratd-los como proxies
de regimes de dispersao/concentracdo de autoridade. Na literatura comparada,
esta proposi¢do foi defendida por Lipjhart (1999), mas discutida por um
expressivo nimero de estudos empiricos (Braun, 2000; Hooghe & Mark, 2016;
Voigt & Blume, 2010; Rodden, 2004).

Para examinar a solidez empirica da proposicdo, categorias analiticas deri-
vadas das teorias sobre forma de Estado, que revelariam as distingdes bdsicas
relativas aos direitos politicos dos estados/provincias foram adotadas, a saber:
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self-rule e shared-rule. A primeira diz respeito a autoridade dos governos
subnacionais sobre seu préprio territério, ao passo que a segunda diz respeito ao
direitos dos governos subnacionais participarem das decisdes politicas nacio-
nais (Hooghe & Mark, 2016). Estas duas categorias foram desdobradas em mais
quatro categorias analiticas cada uma, de modo a permitir observar empiric-
amente uma diversidade de institui¢des politicas que conferem direitos politicos
aos governos subnacionais. Estados latino-americanos, federativos e unitdrios,
foram observados de modo a testar empiricamente se suas instituicdes politicas
correspondem a clusters distintos.

A principal conclusio do trabalho € que, na América Latina, se examinados
por suas caracteristicas institucionais, Estados federativos e unitdrios ndo sdo
representativos de mundos distintos, caracteristicos de estilos mutuamente
excludentes de exercicio dos direitos politicos dos governos subnacionais. No
parecem corresponder a associa¢do entre Estados federativos e regimes de
dispersdo de autoridade, de um lado, e Estados unitarios e regimes de concen-
tracao de autoridade politica, de outro.

Essa ndo parece ser uma excepcionalidade latino-americana. Ao invés disso,
refere-se a uma questdo teoricamente relevante acerca da teorizag@o positiva
sobre estruturas de governanca e a realizacio de preferéncias normativas, tais
como o crescimento econdmico, o bem-estar e os estilos de operacdo das
democracias. Se hd uma relagdo causal entre eles, ndo parece ser a forma
constitucional do Estado.

Marta Arretche (arretche@usp.br) € doutora em Ciéncias Sociais pela Unicamp, professora do Departamento de Ciéncia
Politica da USP e diretora do Centro de Estudos da Metrépole.
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Federal and unitary states: a dichotomy that little reveals

ABSTRACT Introduction: The article examines an empirical proposition widely disseminated in studies about the forms of state, ac-
cording to which it is possible to operate analytically with the binary distinction between federal and unitary states. The distinction
was formulated by Arend Lipjhart, for whom federal and unitary states could be adopted as proxies for institutional attributes of, re-
spectively, regimes of dispersion and concentration of authority. The formulation, however, has been challenged by empirical studies,
generally focused on European democracies. This article focuses on the analysis of Latin American states in order to examine whether
federal and unitary states constitute distinct clusters of distribution of political authority. Material and Methods: The study adopts two
analytical categories: self-rule (the extent to which states have authority on their own territory) and shared-rule (the extent to which
states participate in national decisions). In order to empirically test these concepts, the self-rule category was divided into four analyti-
cal subcategories: (i) the scope of policies attributed to state governments; (ii) the authority of state governments over their own taxes;
(iii) the authority of state governments to borrow and (iv) electoral rules for choosing state governments. The shared-rule category was
also divided into four subcategories: (v) the symmetry between the two chambers; (vi) the rule for choosing senators; (vii) the veto pow-
ers of senators to the rules of federal revenue distribution and (viii) constitutional rigidity. Latin American states, both federal and uni-
tary, were observed, in order to empirically test whether their governance structures correspond to distinct clusters of political
institutions: Results: The main conclusion is that, if examined by their institutional characteristics, federal and unitary states in Latin
America are not representative of different worlds, characteristic of mutually exclusive styles of distribution of political authority. The
association between federal states and regimes of authority dispersion, on the one hand, and unitary states and regimes of authority
concentration, on the other, is not sufficient to interpret the way in which Latin America states operate. Discussion: The article intends
to make a contribution to the comparative literature on the forms of state, by demonstrating that the analytical distinction between fed-
eral and unitary states, hides more than it reveals. This means that future studies should adopt new institutional categories to examine
the impact of state institutions on the production of public policies and on aggregate well-being.

KEYWORDS: Federals States; Unitary States; Political Institutions; Comparative Politics; Latin America.
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