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Continuidades e Descontinuidades da Federacao
Brasileira: De como 1988 Facilitou 1995*

Marta Arretche

[...] ndo podemos deixar ao bel-prazer das leis
complementares estaduais a criagdo de municipios.

[...] temos a oportunidade de cumprir o mandato
constitucional que determina a regulamentagao do
[principal imposto estadual] através de lei complementar
[federal].

safirmagdes acimando sao de autoria de nenhum dos pensadores
A autoritarios da década de 1920, tampouco podem ser interpreta-
das como uma reacdo centralizadora a excessiva autonomia conferida
aos governos estaduais no arranjo federativo vigente. A primeira é de
um deputado federal do Partido da Frente Liberal (PFL) baiano. Foi
pronunciada na Camara dos Deputados, em 14 de abril de 1996, por
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ocasido dos debates em torno da aprovacao da emenda constitucional
(EC)n215/1996, que restringiu ainda mais o escopo de autoridade ex-
clusiva que a Constitui¢ao Federal de 1988 (CF 88) havia conferido aos
Estados, devolvendo a autoridade sobre a criagdo de municipios ao go-
verno federal. A segunda foi pronunciada por um deputado federal do
Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) paranaense, em 27 de
agosto de 1996, no papel de relator do projeto de lei complementar que
deu origem a Lei Kandir, que regulamentou detalhadamente a forma
como os governos estaduais arrecadariam o Imposto sobre Circulagdao
de Mercadorias e Servigos (ICMS).

Embora expressivas por seu contetido — visto que justificam decisoes
que suprimiram autoridade deciséria dos governos estaduais —, a EC
n215/1996 e a Lei Kandir foram apenas parte de um conjunto de leis fe-
derais que imp0s expressivas perdas de receita aos Estados e munici-
pios brasileiros, assim como regulou o exercicio de suas competén-
cias tributdrias, de gasto e de implementagao de politicas publicas. De
fato, nao foram de pequena monta as mudangas no status quo federati-
vo brasileiro dos anos 1990. Elas implicaram “expressivo fortalecimen-
to do controle exercido pelo governo federal” (Melo, 2005:845), aproxi-
mando o Brasil de “um regime hierdrquico, estreitamente administra-
do, ndo distinto daquele encontrado em muitos sistemas unitdrios”
(Rodden, 2006:247). A maior parte dos analistas interpretou a aprova-
¢do dessa legislagdo como um processo de recentralizagao federativa
(Abrucio e Costa, 1999; Almeida, 2005; Arretche, 2005; Melo, 2005;
Rodden, 2006; Souza, 2002).

Mudangas dessa magnitude requerem explicagdo, uma vez que esses
resultados apontam para a diregdo oposta aquela esperada por postu-
lados do federalismo comparado, segundo os quais a formac¢ao de uma
federagdo supde um contrato constitucional entre unidades consti-
tuintes, que definem proteg¢des institucionais a fim de evitar futuras
expropriagdes por parte das demais unidades ou do governo central.
Assim, como foi possivel ao governo federal “expropriar” receitas,
bem como autoridade sobre impostos, gastos e politicas dos governos
subnacionais, sob condi¢des de perfeita normalidade democratica?

Aolongo doséculo XX, algumas federa¢des — tais como a Austrélia e os
Estados Unidos —ampliaram a margem de autoridade do governo cen-
tral sobre os governos subnacionais (Castles e Uhr, 2005; Chibber e
Kollman, 2004; Obinger, Leibfried e Castles, 2005; Pierson, 2007). Ou-

378



Continuidades e Descontinuidades da Federacao Brasileira...

tras — tais como a Austria, a India e a Alemanha — ja nasceram centrali-
zadas (Chibber e Kollman, 2004; Manow, 2005; Obinger, Leibfried e
Castles, 2005). Nesses casos, a centralizagdo é explicada por contextos
excepcionais — tais como guerra ou ameaca de guerra, recessao eco-
ndmica, construc¢ao do Estado nacional ou desenvolvimento do Esta-
do de Bem-Estar (Chibber e Kollman, 2004:227; Obinger, Leibfried e
Castles, 2005) —, que criaram condi¢des propicias para que as elites cen-
tralizadoras reduzissem as protegdes institucionais das unidades
constituintes.

Embora, no caso brasileiro, a crise fiscal tenha permitido as elites do
governo central justificar medidas de regulagao federal como uma ur-
gente necessidade, desempenhando assim um papel analogo ao da
“guerra”, essa explicacdo dificilmente pode ser apresentada como con-
vincente para o conjunto das medidas aprovadas, tal como destacou
Melo (2005). Diferentes explicacdes ja foram apresentadas para as mu-
dangas no status quo federativo dos anos 1990. Almeida (2005) explo-
rou o papel das ideias argumentando que as elites politicas brasileiras,
mesmo quando favoraveis a descentralizagao, partilham de principios
normativos centralizadores. Abrucio e Costa (1999) atribuiram essas
mudangas aos impactos fiscais do Plano Real sobre as preferéncias dos
governadores, as quais teriam causado um comportamento cooperati-
vo dasbancadas estaduais em relagao as iniciativas legislativas do pre-
sidente Fernando Henrique Cardoso. Cheibub, Figueiredo e Limongi
(2006; 2009) demonstraram que a aprovagao dessas medidas pode ser
atribuida ao papel dos partidos no comando das vota¢des parlamenta-
res, bem como a baixa coesdao das bancadas estaduais e a limitada
influéncia dos governadores sobre seu comportamento.

Curiosamente, a despeito da centralidade do federalismo na agenda
de pesquisa sobre as institui¢des politicas brasileiras, o impacto das re-
gras que regem as interagdes entre os entes federativos — um tema cen-
tral do federalismo comparado — nao foi suficientemente explorado
pela literatura, visto que a maior parte das anélises sobre o processo
decisdrio se concentra nas relagdes entre os poderes, assumindo que
o presidente e a Unido podem ser tomados como analogos!, o que sig-
nificaria assumir que “relagdes entre poderes” seriam analiticamente
equivalentes a “rela¢des entre Unido e Estados”. No caso brasileiro, as
instituigdes que regem as interagdes entre as unidades constituintes
permitem que o jogo legislativo “comece e termine” no Congresso. Re-
quer explicacdo, entretanto, que o jogo se estabelega nesses termos em
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vista do postulado de que é préprio das federagdes criar uma multipli-
cidade de pontos de veto no processo decisério. Apenas tipos particu-
lares de federagdes, que centralizam o processo decisério da legislacao
que afeta os interesses das unidades constituintes, permitem que os
principais atores sejam o Executivo federal e o Congresso.

Neste artigo, é examinado o impacto das institui¢oes federativas sobre
a possibilidade de o governo federal legislar sobre as politicas dos go-
vernos subnacionais com base em duas teorias do federalismo compa-
rado: a das jurisdi¢des e a do poder de veto. Para tanto, é examinado
em que medida as institui¢oes federativas brasileiras, instaladas pela
CF 88, enable ou constrain o centro (Stepan, 1999). Em outras palavras,
se a ampliagao da regulacdo federal nos anos 1990 foi realizada nos
marcos das institui¢des politicas® que regem as interagdes entre as eli-
tes do governo central e dos governos subnacionais, estabelecidas pela
Constituicao de 1988, é possivel avaliar sua influéncia sobre o processo
decisério de matérias de estrito interesse federativo.

O argumento central deste trabalho é que os formuladores da CF 88
criaram um modelo de Estado federativo que combina ampla autori-
dade jurisdicional a Unido com limitadas oportunidades institucio-
nais de veto aos governos subnacionais. Ndo criaram um ambiente ins-
titucional que congelasse a distribuicdo original de autoridade de
1988, pois nao estabeleceram regras que exigiriam, no futuro, a mobili-
zacdo de supermaiorias para alterar aquele contrato original. Além
disso, asregras que regem as intera¢des entre as elites do governo fede-
ral e dos governos subnacionais favorecem as elites politicas instala-
das no centro e limitam as oportunidades de veto das elites instaladas
nos governos subnacionais. Sao essas condig¢des institucionais que
permitiram a expansao da autoridade da Unido sobre os governos sub-
nacionais, além da preponderancia do Executivo sobre o Legislativo.
Assim, ha mais continuidade entre as mudangas aprovadas nos anos
1990 e o contrato original de 1988 do que a nogao de uma ruptura entre
os dois periodos autorizaria supor.

O artigo estd dividido em cinco se¢des, além desta introducao e das
conclusdes. A primeira apresenta hipéteses de trajetérias possiveis
para a centraliza¢do ocorrida nos anos 1990 com base em duas teorias
do federalismo comparado: a das jurisdigdes e a do poder de veto, co-
mo ja mencionado. A segunda se¢do apresenta os procedimentos da
andlise. A terceira estd dedicada a anélise das mudangas na legislacao
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federal que afetaram interesses dos governos subnacionais, com base
na distingdo conceitual entre execucao de politicas e autoridade deci-
soria sobre essas mesmas politicas. A quarta se¢ao explora os determi-
nantes propriamente federativos dessas mudangas. Testa empirica-
mente se elas podem ser atribuidas a (i) mudancas na agenda da presi-
déncia ou a (ii) mudancas no comportamento dos atores com (prova-
vel) interesse e capacidade de veto, ambas controladas por mandato
presidencial. Essa se¢do conclui que, em 1995, ocorreu uma mudanga
na agenda do governo federal, ao passo que o comportamento das
bancadas estaduais é constante para todos os mandatos presidenciais.
A quinta secdo explora o impacto das institui¢des federativas sobre
esse processo decisorio.

CENTRO FRACO OU FORTE?

A analise comparada apresenta dois argumentos para interpretar os
mecanismos pelos quais Estados federativos podem afetar mudancas
no status quo: a tese da autoridade sobre jurisdigdes e a tese dos pontos
de veto.

A primeira estabelece que a distribuicdo de autoridade legislativa
pode operar como um limitador das iniciativas do governo federal na
medida em que a Constitui¢do ndo confira autoridade a este ultimo
para iniciar legislacdo sobre uma dada area de politica (Buchanan,
1995; Inman e Rubinfeld, 1997; Leibfried e Pierson, 1995; Leibfried,
Castles e Obinger, 2005; Obinger et alii, 2005; Weingast, 1995). Nesse
caso, portanto, um governo central limitado seria aquele em que a
Unido estivesse constitucionalmente proibida de apresentar propostas
em politicas especificas. O argumento que sugere que um extensivo
“poder residual dos estados” é indicador de um governo central fraco
estd relacionado a essa tese (Stepan, 1999). Logo, o efeito do federalis-
mo sobre a capacidade de iniciativa do governo federal dependeria cri-
ticamente das areas de politica em que este pode iniciar legislacao.

Asegunda tese estabelece que as federagdes tendem a apresentar mais
pontos de veto no processo decisério do que os sistemas unitarios
(Tsebelis, 1997; Weaver e Rockman, 1993), aumentando assim a in-
fluéncia de grupos contrarios as iniciativas de reforma (Immergut,
1996). Adicionalmente, as federagdes criariam institui¢des especificas
para proteger as unidades constituintes de tentativas futuras de expro-
priagéo por parte do centro ou de outras unidades, tornando os gover-
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nos subnacionais veto players decisivos em matérias que afetem direta-
mente seus interesses (Rodden, 2006). Além do bicameralismo, dificul-
dades para emendar a Constitui¢ao, exigéncias de supermaiorias, refe-
rendos, arenas adicionais de veto propiciariam tais poderes de veto
(Immergut, 1996; Lijphart, 1999; Obinger, Castles e Leibfried, 2005:8 e
ss; Skocpol, 1992). Coalizdes supermajoritarias ou condi¢des excepcio-
nais seriam fatores necessarios para alterar uma dada distribuigao ori-
ginal de competéncias. Portanto, esses resultados dependem critica-
mente do modo como institui¢des que criem oportunidades de veto as
minorias se combinam nos contextos nacionais (Pierson, 1995; Gibson,
2004).

As duas teses permitem formular hipéteses explicativas para as mu-
dangas no status quo federativo ocorridas no Brasil. A primeira permite
atribui-las a conversao de um governo central limitado (ou fraco) para
iniciar legislagdo em um governo central forte, com base na superacao
de obstaculos de ordem jurisdicional. Um governo central, impedido
pela Constituicdo de legislar sobre determinadas &reas, teria aprova-
do emendas constitucionais transferindo autoridade jurisdicional pa-
rao governo federal (Quadro 1, trajetéria T1). Essa conversao —de fraco
para forte—também poderia ter ocorrido pela superacao da “armadilha
da decisdo conjunta”®, em que um governo central com poderes juris-
dicionais amplos esta limitado pelo poder de veto dos governos subna-
cionais (Quadro 1, trajetéria T2). Nessa trajetoria, governos anteriores
ao governo de controle apresentariam taxas de fracasso parlamentar
superiores as dos governos posteriores a alteracdo das regras.

Assim, se os formuladores da CF 88 desenharam institui¢des federati-
vas orientadas para constranger a Unido —isto €, para tornar o governo
federal fraco —, as matérias legislativas aprovadas nos anos 1990 s6 po-
dem ser explicadas por fatores institucionais se o governo federal tiver
sido bem-sucedido em T1, em T2 ou em ambas (ver Quadro 1).

Alternativamente, é possivel que a explicagao para as mudangas nos
anos 1990 nao seja institucional. Isto é, é possivel que elas resultem de
um contexto — excepcional — de coincidéncia de preferéncias entre as
elites do governo central e as elites subnacionais (ou, pelo menos, parte
expressiva destas). Nesse caso, os governos subnacionais contariam
com poder institucional de veto, mas este nao foi exercido*. Assim,
uma explicagdo institucional para a legislagdo aprovada em 1995 su-
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Quadro 1
Contextos Institucionais de Mudanca em Estados Federativos

Oportunidades Insti- Restri¢des Jurisdicionais as Iniciativas da Unido
tucionais de Veto

Sim Niao

Governo central limitado para |Governo central com autoridade
iniciar legislagao C para iniciar legislagao

e [T e

alta probabilidade de fracasso[[jalta probabilidade de fracasso
(J

=

na aprovagao na aprovagao

(ex.: Suica) (ex.: Alemanha p6s-1949)

Governo central limitado para\éoverno central com autoridade
iniciar legislagao para iniciar legislagao
Nio e [H_> e
alta probabilidade de sucesso na|alta probabilidade de sucesso na
aprovagao aprovagao
(ex.: Estados Unidos pré-1930) (Brasil p6s-1988)

—

Elaboracao da autora.

poe distinguir efeitos de institui¢ées dos efeitos das preferéncias dos
atores aos quais se atribui poder de veto.

E plausivel supor ainda que a explicacao para as mudangas no status
quo federativo ndo sejam derivadas da conversdo de um governo cen-
tral fraco em um governo central forte, caso as regras do jogo estabe-
lecidas em 1988 ja tivessem colocado a Unido no quadrante inferior di-
reito do Quadro 1, o que significa que o governo federal nao foi obriga-
do a se deslocar de uma situagao de constrangimento institucional pa-
ra obter aprovagao para sua agenda. Diferentemente, as mudangas no
status quo federativo seriam compativeis com processos de dependén-
cia da trajetéria em que elites politicas se apoiam em vantagens compe-
titivas, derivadas de espagos politicos previamente ocupados, para
obter permanente superioridade sobre seus concorrentes (Pierson,
2004:71 e ss). Nesse caso, as elites politicas de um governo central ja
forte teriam aumentado sua capacidade de regular as agdes dos gover-
nos subnacionais, porque a Unido ndo teve de obter autorizagdo consti-
tucional parainiciar legislacao de interesse direto dos governos subna-
cionais (como seria o caso na Suica) nem o Executivo federal teve de
reunir supermaiorias para aprovar essa legislagao (como seria o caso
na Alemanha).

Essas hipoteses sao bastante simples e podem ser testadas empirica-
mente. Para examind-las, é preciso investigar se a centralizagao dos
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anos 1990 é explicada por (a) mudancas nos poderes jurisdicionais da
Unido; (b) mudancgas nas iniciativas do Executivo federal; (c) mudan-
cas nas oportunidades de veto postas pelas institui¢des federativas ou,
finalmente, por (d) mudangas nas preferéncias dos atores com poder
de veto.

DEFINICOES E PROCEDIMENTOS DE ANALISE

Este artigo pretende identificar os fatores institucionais que tornam
possivel a Unido aprovar legislagdo que afete (mesmo que negativa-
mente) interesses dos governos subnacionais no Brasil. Para isso, fo-
ram selecionadas para andlise todas as iniciativas legislativas de inte-
resse federativo — envolvendo matérias relativas a distribuicao de au-
toridade em questdes de tributagao, gastos e encargos —, submetidas a
votagdo na Camara dos Deputados, do governo Sarney (posteriormen-
teaaprovagao da CF 88) ao primeiro governo Luiz Indcio Lula da Silva:
no total, 59 iniciativas legislativas que tramitaram pelo Congresso
entre 1989 e 2006.

Em um segundo passo, o contetido de cada iniciativa legislativa foi
examinado com base nas analises do projeto original, dos debates em
plenério e da decisdo final, em consulta aos Didrios da Camara dos De-
putados. Essa andlise permitiu classificar as 59 iniciativas de acordo
com o tipo de interesse dos governos subnacionais afetado por seu
contetdo, a saber:

(a) matérias que afetaram as receitas de Estados e municipios;

(b) matérias em que a legislacao federal afeta a autonomia deciséria
dos governos subnacionais na arrecadagao de seus proprios im-
postos;

(c) matérias em que a legislagao federal afeta a autonomia decisdria
dos governos subnacionais no exercicio de suas préprias compe-
téncias;

(d) matérias em que a legislacao federal afeta a autonomia deciséria
dos governos subnacionais para decidir sobre a alocag¢do de suas
proprias receitas.

O Quadro 2 apresenta essas matérias classificando-as segundo o tipo
de interesse federativo afetado, bem como segundo seu efeito sobre as
deliberacoes da CF 88°. Esse quadro nos permite constatar que essa
analise agregada envolve matérias em relagdo as quais ndo seria de se
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esperar a mobilizacao de veto por parte dos governos subnacionais, tal
como sugerido por Desposato (2004:279). A classificagao por tipo de
assunto permite identificar quais unidades constituintes eram afeta-
das pelas medidas (quarta coluna do Quadro 2) e testar hipoteses rela-
tivas a seu (provavel) interesse de veto. Além disso, essa sele¢dao abran-
gente® visou evitar o risco de um viés de sele¢do pela varidvel depen-
dente, frequentemente associada aos estudos de caso, permitindo
avaliar a inteira variagdo da varidvel dependente (King, Keohane e
Verba, 1994:115 e ss).

O terceiro passo da andlise consistiu em testar empiricamente as hipé-
teses apresentadas anteriormente, isto é, se a legislacao aprovada é ex-
plicada por (i) mudangas na distribuigao jurisdicional de autoridade,
por (ii) mudangas nas oportunidades institucionais de veto dos gover-
nos subnacionais ou ainda por (iii) mudancas nas estratégias dos prin-
cipais atores, quais sejam: o presidente, os governadores ou as banca-
das estaduais na Camara dos Deputados. Para controlar os resultados
pelas mudangas nas iniciativas do presidente, foram examinados to-
dos os governos posteriores a aprovagao da Constitui¢ao Federal de
1988, ou seja, governos Itamar Franco, Fernando Henrique Cardosole
II, e Luiz Indcio Lula da Silva I’. Por fim, para controlar os resultados
por mudangas no comportamento dos atores, foi examinado o compor-
tamento das bancadas estaduais nas votagdes nominais na Camara dos
Deputados. Para tanto, foi mensurada a coesao de cada bancada esta-
dual com base no indice de Rice®, bem como suas taxas de disciplina
partidédria’ em relacdo a orientagdo de voto do governo' e em relagio
aos respectivos governadores'. Note-se que o objetivo desta se¢do
consiste em examinar se ocorreram mudangas no comportamento
dessas varidveis ao longo de todo o periodo, a fim de testar empirica-
mente sua coincidéncia temporal com as mudangas na variavel depen-
dente'?.

O QUE DE FATO MUDOU NOS ANOS 1990?

Nesta secdo, é analisado o contetido da legislacdo aprovada a partir de
1989, visando identificar em que medida as mudancas reverteram
adistribuicdo original de autoridade sobre a arrecadagao de tributos, a
implementagao de politicas publicas, a autoridade sobre gastos, assim
como sobre as receitas dos governos subnacionais. Essa anélise foi rea-
lizada com base na distingao conceitual entre responsabilidades na execu-
¢do de politicas e autoridade decisoria sobre tais competéncias, em linha
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Marta Arretche

com os modelos adotados por Chibber e Kollman (2004), Stegarescu
(2005) e Sellers e Lidstrom (2007). Sao analisados, portanto, os quatro
tipos de matéria de interesse federativo descritos no Quadro 2.

A aprovagao do FSE, até a DRU (Desvinculagao de Receitas da Unido),
passando pelo FEF, afetou negativamente as receitas de estados e munici-
pios. Para fazer seu proprio ajuste fiscal, o governo federal reverteu de-
cisdes da CF 88 por meio de duas medidas combinadas: (a) flexibiliza-
¢do das aliquotas que vincularam receitas da Unido a destinos especifi-
cos de gasto; e (b) retencado de parte das transferéncias constitucionais
a Estados e municipios. Essa tltima revertia uma das mais reconheci-
das medidas descentralizadoras da CF 88, pois reduziu o montante de
receitas tributarias que a Unido é obrigada a transferir para Estados
e municipios. As medidas afetaram, portanto, as receitas de todas as
unidades federativas, mas seu maior impacto foi sobre as regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, bem como sobre os municipios pe-
quenos, sabidamente mais dependentes das transferéncias constitu-
cionais.

A flexibilizagao dos gastos vinculados da Unido — pela retencao prévia
de 20% do total da arrecadagao de todos os impostos e contribui¢des da
Uniao - foi sucessivamente aprovada em todas as edi¢des da medida,
periodo que vai do governo Itamar ao governo Lula. Entretanto, a re-
tencao de 20% das transferéncias constitucionais encontrou crescentes
dificuldades de aprovacao parlamentar, o que levou o presidente Fer-
nando Henrique a um recuo desse componente da estratégia jad em sua
reedicdo de 1999. A primeira edigdo do FSE —aprovada no governo Ita-
mar Franco - foi a mais dura do ponto de vista da imposigao de perdas
a Estados e municipios, visto que combinou simultaneamente a desvin-
culagdo de gastos da Unido, a elevagao da aliquota da Contribuigao So-
cial sobre o Lucro Liquido (CSLL) e a retengao de parte das receitas dos
fundos constitucionais por um periodo de dois anos. As edigdes poste-
riores do FSE prorrogaram o Fundo por um periodo mais reduzido -
caso da reedicdo de 1996 — ou foram acompanhadas de regras (tam-
bém) constitucionais de ressarcimento (ainda que parcial) das perdas
fiscais de Estados e municipios — caso da reedigao de 1997'.

No entanto, ainda que essas decisdes tenham envolvido concessdes, o
saldo liquido foi amplamente favoravel a Unido. Embora a aprovagao
dessas medidas tenha envolvido intensas negociagdes, todos os presi-
dentes — de Itamar a Lula — conseguiram aprovar a reedicao do
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FSE/FEF/DRU, e as concessoes feitas foram residuais quando compa-
radas aos ganhos da Uniao.

As matérias em que a Unido legislou sobre impostos estaduais e municipais
foram aprovadas no governo Fernando Henrique. Trata-se da aprova-
¢ao da Lei Kandir e da autorizagdo para que os municipios incluissem
as tarifas de peddgio na cobranga do ISS e instituissem taxas de ilumi-
nacgao publica. A Lei Kandir impos perdas importantes de receita aos
Estados exportadores', ao passo que as tarifas de pedagio ampliaram
abase tributaria dos municipios. Contudo, a aprovagao dessas leis nao
apenas ndo alterou a distribuigdo de autoridade tributéria prevista na
CF 88 como de fato representou a continuidade das disposi¢des dessa
Constituicao.

A Lei Kandir ficou conhecida como a lei que desonerou as exportacdes
e os produtos semielaborados da incidéncia do ICMS. Entretanto, teve
um alcance muito mais amplo, pois foi discutida na Camara dos Depu-
tados como a lei que unificou todas as normas de arrecadagdo do
ICMS, envolvendo inclusive as regras pelas quais os Estados devolve-
riam a quota-parte de seus proprios municipios. Para os parlamenta-
res, na Camara dos Deputados, a Lei Kandir veio resolver uma “ausén-
cia” denormatizagao da CF 88, que havia atribuido “provisoriamente”
aos Estados a autoridade para normatizar a cobranga do ICMS, pois o
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias havia determinado
que o ICMS fosse regulado por uma lei complementar “federal”’.
Assim, a aprovacao dessa lei em nada alterou a distribuigao jurisdicio-
nal de autoridade tributaria da Constitui¢do de 1988, que ja previa que
a legislagdo que regula a arrecadagdo do ICMS deveria ser federal. Na
verdade, os formuladores da CF 88 conceberam uma modalidade de
distribuicao vertical de autoridade tributaria que centraliza, na Uniao,
a prerrogativa de definir as normas de arrecadacdo e a base de incidén-
cia dos impostos estaduais e municipais. Essa centralizagao é a contra-
partida necessaria da homogeneidade dessas regras no territorio na-
cional.

O mesmo principio regeu a tramitagao legislativa dos impostos muni-
cipais. Crédulos da propalada tese de que se haviam convertido em en-
tes federativos autébnomos e que tinham autonomia sobre seus pro-
prios impostos, muitos municipios ampliaram a cobranga de ISS sobre
os peddgios e instituiram taxas de iluminacao ptblica. As concessiona-
rias das estradas recorreram ao Supremo Tribunal Federal (STF), que
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lhes deu ganho de causa com base no argumento de que o art. 156 da CF
88 estabelecia que uma lei complementar deveria fixar as aliquotas e os
servicos incluidos na cobrancga do ISS.

Observe-se, portanto, que a interpretagdo do STF - instancia que de-
sempenha o papel de Suprema Corte para conflitos federativos no Bra-
sil - foi de que caberia a Unido definir o que é passivel de cobranga nos impos-
tos sob tributagdo exclusiva dos municipios. Se uma determinada base de
incidéncia nao esta prevista na lei federal, o municipio ndo pode
taxd-la. Somente ap6s a aprovagao da lei complementar n¢ 100/1999,
as prefeituras puderam cobrar ISS sobre as tarifas de pedagio.

Trajetéria semelhante teve a aprovagao da cobranga da taxa municipal
de iluminagao ptiblica. A credulidade dos prefeitos em suas prerroga-
tivas tributarias correspondeu o acolhimento do STF dos recursos que
nao autorizavam sua cobrancga. Nesse caso, o art. 145 (CF 88) nao auto-
rizava a incidéncia de taxas sobre a base de impostos. Mais que isso, o
fato de que cobranca das taxas tivesse sido autorizada por meio de
uma lei ordindria foi derrubada no STF por inconstitucionalidade, sen-
do, portanto, necessaria a aprovagdo de uma emenda constitucional
para autorizar os municipios a cobrarem essa taxa'®.

O processo decisério dessas matérias pode, assim, ser interpretado
com base na teoria do poder jurisdicional. Nao apenas o governo fede-
ral ndo estava impedido de legislar sobre essas matérias como estava
na verdade autorizado pela CF 88 a iniciar esse tipo de legislagdo. Na
verdade, a Constitui¢do de 1988 limitou os governos subnacionais a ado-
tar novas bases de tributagdo sem prévia autorizagao da legislagao fe-
deral. Longe de ser fraco para legislar sobre matérias desse tipo, o go-
verno federal estava instado a fazé-lo. E por essarazao que, como vere-
mos adiante, a maior parte dessa legislagdo tramitou sob a forma de
projetos de lei complementar.

Os governos do presidente Fernando Henrique aprovaram extensa
produgcdo legal, em que a Unido legislou sobre as competéncias de Estados e
municipios. Foram aprovadas, entre outras, leis tdo importantes quanto
a Leide Concessoes, a LDB, a reforma administrativa, o Estatuto da Ci-
dade. Em conjunto, essa legislagao disciplina o modo como Estados e
municipios devem exercer as competéncias que lhes foram atribuidas
pela CF 88". Essa legislacdo estabelece regras homogéneas para to-
dos os governos subnacionais, detalhando o modo como devem exer-
cer suas proprias competéncias. Longe de representar uma reversao
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do contrato original firmado em 1988, essa centralizagdo decisoria em
nada contraria os dispositivos estabelecidos por seus formuladores, re-
presentando, na verdade, sua continuidade'®.

A Constitui¢do de 1988 havia previsto competéncias privativas da
Unido em politicas a serem executadas por Estados e municipios. Essa
decisdo revela que os constituintes ndo apenas nao pretenderam limi-
tar a Unido em sua autoridade para legislar sobre as agdes de Estados e
municipios como lhe autorizaram exclusividade para legislar sobre
politicas que estavam, nesse mesmo contexto, sendo transferidas para
Estados e municipios.

Essa extensdo da autoridade regulatéria da Unido poderia ter gerado
uma reagao de defesa da autonomia dos governos subnacionais na me-
dida em que fortalecia o controle exercido pelo governo federal. Mais
que isso, poderia ter dado origem a uma ampla coalizdo de veto, uma
vez que afetava negativa e simultaneamente a autonomia deciséria de
Estados e municipios.

Nos dois mandatos do presidente Fernando Henrique, a aprovagao de
matérias em que a Unido limita a autonomia deciséria dos gastos estaduais e
municipais revela que esse tema veio para o centro da agenda de gover-
no. Essa legislacao, de fato, representou uma mudanga importante em
relagdo as deliberagdes da CF 88, que conferia ampla autonomia de
gasto a Estados e municipios, excetuada a drea de ensino. A aprovagao
dessa legislacao significou substancial reducao da autonomia decisé-
ria dos governos estaduais e municipais sobre a alocacdo de suas
proprias despesas.

Além da Lei Camata, apenas o Fundef foi aprovado no primeiro man-
dato de Fernando Henrique. Seu segundo mandato, contudo, foi extre-
mamente ativo na aprovacgao da legislacdo que vinculou receitas de
Estados e municipios a satide; obrigou Estados e municipios a criarem
fundos de combate a pobreza; determinou as condi¢des e os prazos de
pagamento de precatorios; estabeleceu tetos para o gasto dos legislati-
vos municipais, bem como com pessoal ativo e inativo; regulou os regi-
mes previdencidrios, além de criar restrigdes ao endividamento e a
expansdo do gasto".

As emendas constitucionais de fato ndo apenas reverteram os principios
de autonomia de gasto da CF 88 como também legislaram com detalhe a

391



Marta Arretche

alocacao dos gastos dos governos subnacionais, autorizando a inter-
vengao da Unido caso esses dispositivos nao fossem cumpridos.

Entretanto, parte dessa agenda de ordenamento das finangas dos go-
vernos subnacionais estava dando continuidade as deliberagdes da
Constituicao de 1988. Em seus arts. 163 e 169, a CF 88 remeteu para lei
complementar federal a defini¢do das normas das finangas ptblicas e
os limites de despesa com pessoal ativo e inativo. Assim, os contetidos
da LRF e daLei Camatanao estavam previstos pelos constituintes, mas
a regulamentagao federal das finangas subnacionais ndo apenas nao
foinegada pelo contrato original como era esperado que assim o fosse.

Em suma, nos anos 1990, as elites do governo central foram muito
bem-sucedidas em aprovar extensa legislagao federal, que fortaleceu a
autoridade da Unido sobre Estados e municipios na medida em que
essa legislagdo regulou extensivamente o modo como os governos sub-
nacionais arrecadavam seus impostos exclusivos, implementavam as
politicas sob sua responsabilidade e gastavam seus préprios recursos.
Anogao de que essa legislagao teria representado uma ruptura radical
em relagdo ao contrato original de 1988 obscurece, contudo, os elemen-
tos de continuidade entre 1988 e 1995. Ruptura e continuidade estive-
ram presentes nas delibera¢des dos anos 1990. Ruptura em relacado a
autonomia subnacional sobre gastos, mas continuidade de um modelo
de Estado federativo que confere autoridade a Unido para regular o
modo como Estados e municipios devem executar suas préprias com-
peténcias sobre impostos, politicas e gastos. A legislagdo federal dos
anos 1990 ndo inaugurou um novo modelo de Estado federativo. Seus
principios normativos ja estavam presentes na Constituicao de 1988.

DE COMO 1988 FACILITOU 1995: DETERMINANTES INSTITUCIONAIS DAS
MUDANCAS

Nesta segdo, sdo examinados os determinantes institucionais da legis-
lagdo aprovada nos anos 1990 cujo contetido afetou negativamente
as receitas, bem como a autoridade sobre impostos, politicas e gastos
dos governos subnacionais. Ase¢ao anterior e o Quadro 2 revelam que
a maior parte dessa legislacdo foi aprovada durante o governo Fernando
Henrique Cardoso, confirmando o que demonstraram diversos auto-
res (Abrucio e Costa, 1999; Samuels e Mainwaring, 2004; Melo, 2005),
embora os governos Itamar Franco e Luiz Inacio Lula da Silva também
tenham aprovado medidas de contetido similar. Entretanto, para iden-
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tificar os fatores que explicam o sucesso parlamentar dos presidentes,
é necessario dar um passo adicional a identifica¢do do presidente cujo
mandato concentrou matérias legislativas aprovadas. E preciso testar
empiricamente se a auséncia de medidas aprovadas esta associada ao
fracasso parlamentar dos presidentes anteriores (hipdtese do governo
central fraco) ou, alternativamente, se essa auséncia se deve ao fato de
os presidentes anteriores ndo iniciarem esse tipo de legislagdo. Em se-
gundo lugar, para testar a hip6tese de que o sucesso parlamentar de
Fernando Henrique se deveu a uma atualizagdo do calculo politico dos
governadores, causando comportamento cooperativo das bancadas
estaduais no Congresso, é preciso testar empiricamente se esse com-
portamento néo foi cooperativo com os presidentes anteriores.

As Preferéncias dos Presidentes

Os governos Fernando Collor de Mello e Itamar Franco foram extrema-
mente timidos para submeter ao Congresso matérias de interesse fede-
rativo. Collor ndo partilhava a preferéncia pelo modelo descentraliza-
do de execugao de politicas publicas aprovado na CF 88. Na verdade,
pretendeu reverter esse modelo. Nomeou para ministro da Satide um
ex-dirigente do Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdén-
cia Social (Inamps) e vetou 25 artigos da Lei Organica da Sadde, apro-
vada por unanimidade na Camara dos Deputados (Arretche, 2004).
Além disso, a agenda politica do segundo ano de seu mandato esteve
fortemente ocupada por seu impeachment. E dificil precisar a agenda da
ampla coalizao de sustentagao do curto e tempestuoso mandato de Ita-
mar Franco, embora a LDB, a Lei de Concessdes e a primeira — e mais
dura — versdao do FSE tenham sido aprovadas em seus dois anos de
mandato. Sua gestao como governador de Minas Gerais, no entanto,
autoriza a duvidar que Itamar tivesse claras preferéncias por um mo-
delo de Estado federativo em que a Unido exercesse sua autoridade
para regular as politicas e os gastos dos governos subnacionais®.

Osenador Fernando Henrique Cardoso, ao contrério, jd havia apresen-
tado, em 1991, um projeto de lei que disciplinava as concessdes de ser-
vigos publicos em todos os niveis de governo, cuja proposta original ja
revelava sua preferéncia por um modelo de Estado federativo compa-
tivel com aquele adotado pelos constituintes em 1988.

Aregulacao dos impostos, das politicas e dos gastos dos governos sub-
nacionais esteve no centro da agenda do presidente Fernando Henri-

393



Marta Arretche

Grifico 1

Iniciativas Legislativas por Presidente e Tipo de Interesse Federativo

S = N W = Ul NN o

Collor Itamar FHCI FHCII Lulal

| OReceitas OImpostos WPoliticas IGastosl

Fonte: Didrios da Camara dos Deputados.

que. Seus dois mandatos foram bem mais ativos do que os de seus ante-
cessores na proposicao de matérias legislativas desse tipo (ver Tabela
12'). Das 59 matérias desse estudo, quatorze tramitaram no Congresso
em seu primeiro mandato contra apenas trés no governo Fernando
Collor e seis no governo Itamar. Seu segundo mandato foi ainda mais
ativo do que o primeiro, tendo submetido a votagdo 24 matérias que
afetavam os interesses de Estados e municipios.

Essa mudanga na agenda da presidéncia pode ser mais bem observada
no Graéfico 1. Para qualquer uma das matérias examinadas, o Congres-
so foi chamado para deliberar sobre um maior ntimero de iniciativas
legislativas durante os mandatos de Fernando Henrique Cardoso. Seu
primeiro mandato deu prioridade a regulacao das politicas executadas
por Estados e municipios, ao passo que, durante seu segundo manda-
to, o Congresso foi chamado para deliberar sobre a regulacao federal
dos impostos, das politicas e dos gastos dos governos subnacionais.

Fernando Collor e Itamar Franco nao obtiveram fracasso parlamentar
em suas iniciativas. A Camara dos Deputados aprovou todas as maté-
rias votadas durante os governos Collor, Fernando Henrique e Lula I,
tendo rejeitado apenas uma matéria votada no governo Itamar (ver
Tabela 1).
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Pode-se argumentar, corretamente, que essas medidas quantitativas
sdo excessivamente cruas, por considerarem equivalentes matérias de
relevancia e contetido muito distintos. Nao se pode afirmar, contudo,
que a Lei de Concessdes, a Lei Camata, a Lei de Licitagdes e a LDB
sejam irrelevantes; e foram aprovadas nos governos Collor e Itamar
quando submetidas a votagao. Portanto, ndo héd evidéncia empirica
de que o fortalecimento da regulacdo federal no governo Fernando
Henrique tenha sido precedido de fracasso parlamentar dos presiden-
tes anteriores. O fato é que Fernando Collor e Itamar Franco tiveram
muito poucas iniciativas para regular os governos subnacionais. Em
suma, as mudancas institucionais ocorridas a partir de 1995 sao par-
cialmente explicadas pela mudanga na agenda da presidéncia, nao ha-
vendo evidéncias de fracasso parlamentar dos presidentes anteriores e
posteriores a Fernando Henrique Cardoso.

Mudancas no Comportamento das Bancadas Estaduais

As 59 matérias totalizaram 450 votagdes nominais. Foram excluidas
vinte votagdes invélidas — aquelas em que ndo houve quérum para vo-
tacdo — e 131 votagdes unanimes — aquelas em que todas as liderancas
partiddrias tiveram a mesma orientagdo de voto? —, razdo pela qual
ndo é possivel determinar a fidelidade dos parlamentares. Restam,
portanto, 308 votagdes nominais para as quais é possivel examinar a
coesdo e a fidelidade dos parlamentares por bancada estadual.

Em todos os graficos desta se¢do, as bancadas estaduais estao ordena-
das da esquerda para a direita pelo indice de Rice®. Assim, caso a ban-
cada estadual votasse de modo coeso, esse indice seria proximo de
cem. Caso contrario, se abancada estadual estivesse rigorosamente di-
vidida, seria proximo de zero*. As demais medidas avaliam a discipli-
na dos parlamentares em relacdo a orientagao de voto de seu respecti-
vo lider partidério, a orientacao de voto do lider do governo e a orien-
tacdo de voto do lider do partido a que pertence o governador do
respectivo Estado.

No governo Fernando Collor (Gréfico 2), foram aprovadas a Lei de
Concessdes e a Lei Camata, além do primeiro turno da Lei de Licita¢oes
(ver Tabela 1 do Anexo). Portanto, essas matérias limitavam a autori-
dade de todos os governos subnacionais, indistintamente, sobre suas
proprias politicas e seus proprios gastos. A despeito disso, as bancadas
estaduais ndo vetaram as propostas, visando defender a autonomia de

396



Continuidades e Descontinuidades da Federacao Brasileira...

Grafico 2
Fidelidade e Coesdo das Bancadas Estaduais na Camara dos Deputados
Governo Fernando Collor de Mello
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gasto e de contratagao de seus governadores e prefeitos. Em apenas um
caso (Distrito Federal), a maioria da bancada votou contra o governo.
Isso significa que, caso governadores e prefeitos tenham sido contra-
rios a essas medidas, ndo foram capazes de mobilizar suas bancadas
para vetar a medida. Mais que isso, o voto contrario a orientacao do li-
der do governo nado pode ser creditado a orientacdo do governador,
pois o comportamento regular dos parlamentares foi de fidelidade a
orientac¢do dos lideres partidéarios (observe-se que a taxa de fidelidade
ao respectivo lider partidério é sistematicamente superior aquela que
mede a fidelidade ao partido do governador). Isso significa que, quan-
do os parlamentares ndo votam com o lider do governo — isto é, ndo
cooperam com o presidente —, esse resultado é explicado pela dificul-
dade de o presidente obter apoio dos partidos, em particular do
PMDB?>.

No governo Itamar Franco (Grafico 3), foram votadas a Lei de Licita-
¢Oes, a LDB, uma lei de autoria do senador Fernando Henrique que ex-
cluiria as exportagdes do (entdo) Imposto sobre Servicos de Qualquer
Natureza (ISSQN), um projeto de lei que criaria um sistema nacional
de educagdo tecnoldgica e um projeto de lei complementar que criaria
uma aposentadoria especial para os profissionais de satide de todos os
niveis de governo, além da versao mais dura do FSE, que “expropria-
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Grifico 3
Fidelidade e Coesdo das Bancadas Estaduais na Camara dos Deputados

Governo Itamar Franco
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Fonte: Banco de Dados Legislativos do Cebrap.

va” 20% das transferéncias constitucionais a Estados e municipios (ver
Tabela 1 do Anexo). Portanto, as medidas votadas afetavam tanto a au-
tonomia deciséria dos governos subnacionais sobre suas préprias poli-
ticas quanto receitas dos Estados mais pobres da federagdo e dos
municipios pequenos, sabidamente dependentes das transferéncias
federais.

A despeito disso, em todos os estados, a maioria dos parlamentares vo-
tou favoravelmente a orientagao de voto do lider do governo. Assim, o
plausivel interesse de veto dos “perdedores” — governadores dos Esta-
dos das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste — ndo se traduziu em
voto contrdrio da maioria dos representantes das bancadas desses
Estados. Os governadores nao tiveram capacidade de comando supe-
rior a dos lideres partidarios nessas votagdes, visto que (com excecao
de Sergipe) a taxa de fidelidade a orientagao de voto do lider partidario
foi superior a taxa de fidelidade a orientacdao de voto do partido do
governador.

No governo Fernando Henrique Cardoso I (Grafico 4), foram votadas
tanto medidas que suprimiam receitas de Estados e municipios (como
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Grifico 4
Fidelidade e Coesdo das Bancadas Estaduais na Camara dos Deputados

Governo Fernando Henrique Cardoso I
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o FSE e a Lei Kandir) quanto iniciativas legislativas que disciplina-
ram o modo como os governos territoriais arrecadariam seus proprios
tributos (Lei Kandir), exerceriam suas préprias competéncias (Lei de
Concessdes, previdéncia, capitulo da Administragdo Publica, LDB) e
gastariam suas proprias receitas (Fundef). Portanto, o contetido das
propostas votadas na Camara dos Deputados, no governo Fernando
Henrique, ndo é substancialmente distinto daquele votado durante os
mandatos dos presidentes anteriores.

Entretanto, ndo hd evidéncia de que os fatores que permitiram o suces-
so parlamentar dos presidentes anteriores sejam distintos dos observa-
dos para o governo Fernando Henrique. Esse sucesso ndo pode ser in-
terpretado como derivado de uma estratégia de apresentagao de pro-
postas nao polémicas que tenha obtido apoio porque foi capaz de ante-
cipar o voto contrdrio de bancadas potencialmente hostis. As matérias
que tramitaram no Congresso foram majoritariamente caracterizadas
pela “imposicao de perdas” aos governos territoriais, em particular
nos mandatos do presidente Fernando Henrique. A retencdo das trans-
feréncias constitucionais reverteu, por um periodo de cinco anos, 20%
das receitas automaéticas de Estados e municipios, penalizando mais
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fortemente os estados do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, e 0s peque-
nos municipios, ou seja, unidades subnacionais as quais se atribui o
poder de veto de minorias sobrerrepresentadas no Congresso. A Lei
Kandir penalizou as receitas dos Estados exportadores — unidades
subnacionais as quais se atribui poder de veto associado a sua impor-
tancia econdmica na federagdo. A limitacdo da autonomia deciséria
das unidades federativas sobre seus préprios gastos afetou negativa-
mente todos os governos subnacionais. A Lei de Responsabilidade Fis-
cal (LRF), bem como um conjunto de outras leis, ampliou a extensao
em que a Unido normatiza o modo como Estados e municipios execu-
tam suas proéprias politicas e recolhem seus préprios impostos, afetan-
do todos os membros da federacao (Quadro 1). Em suma, o conjunto de
medidas imp6s perdas a todos os tipos de minoria subnacional aos
quais a literatura tem atribuido poderes de veto para impedir sua
aprovacao.

Além disso, na tramita¢do da maior parte desses projetos, a oposicao
utilizou extensivamente o argumento do ataque as prerrogativas dos
governos subnacionais para impor custos politicos a coalizdo de sus-
tentagdo do presidente. A despeito disso, o comportamento das varia-
veis que estamos analisando é basicamente o mesmo para todos os pre-
sidentes: da mesma forma que para os governos anteriores, a maioria
dos parlamentares de cada Estado apoia as iniciativas do governo fe-
deral, sendo sua fidelidade a orientagao de voto dos lideres partidarios
que explica esse comportamento.

Nos grandes Estados, agora comandados por governadores do mesmo
partido do presidente —a saber, Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio de Janei-
ro—, as bancadas apresentam taxas de coesao inferiores a 60%, indican-
do que pelo menos 20% dos parlamentares presentes nio votaram de
acordo com a maioria dabancada. Na verdade, em média, 40% dos par-
lamentares das bancadas de Sao Paulo e Rio de Janeiro que comparece-
ram as votagdes votaram contra a orientacao de voto do lider do governo.
Portanto, nado é possivel creditar o sucesso parlamentar do presidente
na aprovacgao dessas medidas ao apoio dos governadores de seu parti-
do. Nem sequer é possivel creditar esse sucesso exclusivamente ao
apoio dos governadores.

Como ja apontado anteriormente, o segundo governo Fernando Hen-
rique foi extremamente ativo na aprovagao de um pacote de medidas
que (i) disciplinou a arrecadagdo dos impostos municipais, definindo
as bases de incidéncia do ISS; (ii) disciplinou as finangas publicas esta-
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duais e municipais, com a aprovacgao da LRF; (iii) reverteu a autonomia
de gasto dos governos subnacionais prevista na CF 88, com a aprova-
¢do dos Fundos de Combate a Pobreza, da vinculagao de gasto com
satde, da legislagdo que rege o pagamento de precatdrios e os gastos
dos legislativos municipais, bem como (iv) definiu como os governos
municipais exerceriam suas proprias competéncias, com a aprovagao
do Estatuto da Cidade.

Erazoavel esperar que governadores e prefeitos mobilizassem seus re-
presentantes para vetar essas matérias. No entanto, como se pode ob-
servar, caso o tenham feito, ndo obtiveram sucesso, pois o voto favora-
vel é, em média, superior a 60% em cada bancada estadual. Nao ha evi-
déncias que autorizem afirmar que o apoio dos governadores tenha
sido essencial para o sucesso legislativo do governo Fernando Henri-
que II. Observe-se que as taxas de fidelidade a orientagao de voto do
partido do governador sao as mais baixas para quase todas as banca-
das estaduais (Grafico 5).

Nesse segundo mandato, o PSDB perdeu as eleigdes em Minas Gerais e
no Rio de Janeiro, ficando no comando do Estado de Sao Paulo, que
tem a maior bancada do pais. Entretanto, observe-se que Sao Paulo
apresentou uma das mais baixas taxas de coesdo, acompanhada de
uma elevada taxa de fidelidade partidaria, isto é, a bancada paulista
estavarigorosamente dividida —situagao indicada pelo fato de as taxas

Grifico 5
Fidelidade e Coesdo das Bancadas Estaduais na Camara dos Deputados
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de fidelidade ao lider do governo e ao partido do governador estarem
em torno de 50%. Observe-se que o comportamento da bancada do Rio
de Janeiro é bastante similar, embora o governador ndo fosse do par-
tido do presidente. Na verdade, o fato de o comportamento sistematico
das bancadas estaduais apresentar taxas de fidelidade partidaria pro-
ximas de 100% indica que os conflitos em torno dessas matérias foram
processados em termos partidarios, o que significa que os parlamenta-
res dos partidos de oposi¢ao tenderam predominantemente a ndo
votar com o governo. Em outras palavras, os governadores do partido
do presidente ndo parecem ter obtido o voto favoravel dos parlamenta-
res da oposicao.

No governo Lula I (Gréfico 6), foi votada a DRU, que teria como efeito
reduzir o montante das transferéncias voluntarias a Estados e munici-
pios, e foram aprovadas a legislagdo que disciplinaria os regimes pre-
videncidrios de Estados e municipios, a contratagdo de agentes de sat-
de, as Parcerias Publico-Privadas e o Fundeb. O contetiido dessas maté-
rias, bem como o fato de que muitos Estados eram comandados por go-
vernadores da oposicao, ndo impediu o presidente de aprovar essas
medidas, visto que, para todas as bancadas, o voto favoravel foi supe-

Grafico 6
Fidelidade e Coesao das Bancadas Estaduais na Camara dos Deputados
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rior a 60%. Mais uma vez, é a fidelidade dos parlamentares a suas res-
pectivas liderangas partidarias que explica o sucesso parlamentar do
presidente na aprovagao dessas medidas.

Em suma, o comportamento das bancadas estaduais na votagao de ma-
térias de interesse federativo nao parece ter apresentado alteragao sig-
nificativano periodo p6s-1988. Desse modo, nao se pode atribuir o fato
de os mandatos de Fernando Henrique Cardoso terem concentrado a
aprovagao dessas matérias a uma mudanga no comportamento das
bancadas estaduais em relagao ao presidente. Assim, embora os gover-
nadores possam ter atualizado seu célculo politico no que tange a sua
relagdo com o presidente, essa mudanca nado parece ser a causa do su-
cesso parlamentar de Fernando Henrique. Em primeiro lugar, porque,
como também demonstraram Cheibub, Figueiredo e Limongi (2006;
2009), ndo hé evidéncias robustas de que os governadores tenham maior
poder de comando sobre o voto dos parlamentares do que os lideres
partidarios. Em segundo lugar, porque as matérias que foram a vota-
¢aona Camara dos Deputados obtiveram apoio da maioria das banca-
das estaduais, a despeito de seu contetido de “imposigao de perdas”.
Na verdade, a mudanca ocorrida no governo Fernando Henrique Car-
doso diz respeito a agenda do presidente, esta, sim, concentrada em
fortalecer a capacidade de regulagao do governo federal sobre os go-
vernos subnacionais.

INSTITUICOES FEDERATIVAS E PODER DE VETO

Resta examinar por que a tramitagao dessas matérias é essencialmente
um jogo entre o presidente, as bancadas estaduais e os partidos politi-
cos no Congresso. Requer explicagdo o fato de as matérias de interesse
federativo serem processadas nesses termos. Isso diz respeito as regras
estabelecidas pela CF 88 para processar as intera¢des futuras entre as
unidades da federagao.

A Autoridade Jurisdicional da Uniao

Os formuladores da Constituicao ndo parecem ter pretendido limitar
asiniciativas legislativas da Unido. No mesmo ato com que aprovaram
um modelo de Estado federativo que transferia competéncias sobre a
execugdo de politicas para os governos subnacionais, aprovaram dispo-
sitivos constitucionais que davam ampla autoridade a Unido para le-
gislar sobre essas mesmas politicas. Também nao parecem ter preten-
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dido construir um Estado federativo em que os governos subnacionais
tivessem autoridade exclusiva para legislar e executar suas préprias
politicas. Longe de criar uma federagdo com um centro limitado,
conferiram amplos poderes jurisdicionais a Unido.

E, de certo modo, surpreendente que esse aspecto tenha sido pouco ex-
plorado pela literatura, a despeito da centralidade do federalismo
na agenda de pesquisas sobre as instituigdes politicas brasileiras. De
fato, em muitos paises — federativos, bem como unitarios —, a disputa
entre jurisdi¢cdes é um elemento central dos conflitos sobre a produgao
de politicas publicas (Obinger et alii, 2005:266 e ss; Moore, Jacoby e
Gunlicks, 2008).

ACF88(noart.21)lista 25 dreas de competéncia da Unido, que incluem
as politicas de comunicagado, de infraestrutura, de desenvolvimento
urbano, de energia e de transporte, além de “elaborar e executar planos
nacionais e regionais de ordenagao do territério e de desenvolvimento
econdmico e social”. Assim, ja em 1988, a Unido estava autorizada a le-
gislar sobre todas as politicas estratégicas, mesmo que estas fossem iniple-
mentadas pelos governos subnacionais. Além disso, o art. 22 lista 29 areas
de competéncia privativa da Unido, que incluem politicas que seriam
executadas por Estados e municipios, tais como: todas as dreas do direito,
aguas, energia, telecomunicagdes, radiodifusdo, transportes, empre-
go, policias militares, seguridade social, diretrizes da educacao, assim
comonormas de licitagdo e contratacdo (ver Quadro 3). Somadas, essas
areas representam 56 itens. Ao atribuir sua competéncia a Unido, os
constituintes limitaram, de fato, a formulag¢do auténoma de politicas
por parte dos governos subnacionais.

Oart. 24, que conta com apenas 16 incisos, lista as dreas em que as com-
peténcias sdo concorrentes, ou seja, aquelas sobre as quais Unido, Esta-
dos e municipios poderiam legislar. Essas areas incluem o meio ambi-
ente, a educacao, a previdéncia, bem como a assisténcia a juventude
(ver Quadro 3).

Em outros termos: em que area de politica publica estava a Unido im-
pedida de legislar pela CF 88? Se a resposta a essa questdo listasse a
area de desenvolvimento urbano, por exemplo, o Estatuto da Cidade
teria sido barrado na Comissdo de Constitui¢do e Justica, por ter a
Unido atravessado uma fronteira de jurisdicdo. Se a resposta a essa
questdo envolvesse as normas de contratagao de pessoal, o governo fe-
deral seria obrigado a adotar a estratégia T1 (no Quadro 1) para apre-
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sentar a PEC que tratou do capitulo da Administragao Publica. Ou, al-
ternativamente, este teria que ter tido um alcance muito mais limitado,
pois ndo poderia reger as normas de contratacao de Estados e munici-
pios. Longe de limitar a Unido, os legisladores de 1988 conferiram-lhe
amplos poderes jurisdicionais.

Além disso, um aspecto pouco observado diz respeito as disposi¢oes
transitérias da Constituigdo. A Lei Camata e a LRF, por exemplo, que
tiveram um impacto significativo sobre as finangas dos governos sub-
nacionais, estavam baseadas nos arts. 163 e 169 da CF 88, que remetiam
paralei complementar federal a definigdo das normas das finangas pu-
blicas e os limites de despesa com pessoal ativo e inativo. A tramitagao
parlamentar de matérias tdo importantes como a Lei Kandir, a Lei de
Concessdes, a Lei de Licitagdes, a LDB, o Estatuto da Cidade, o capitulo
da Administracao Publica e a Lei das Parcerias Publico-Privadas nao
envolveu nenhuma alteragao de poder jurisdicional, pois sua apresen-
tagdo ndo obrigou a Unido a atravessar uma fronteira de jurisdigao (T1
no Quadro 1). Essas matérias apenas deram continuidade as disposi-
¢oes da Constituicdo.

Emresumo, as preferéncias dos constituintes ja haviam sidono sentido
de atribuir a Unido autoridade para legislar sobre as regras segundo as
quais Estados e municipios arrecadariam seus préprios tributos, bem
como as regras segundo as quais os governos subnacionais executa-
riam parte importante das politicas descentralizadas.

Os constituintes poderiam, entretanto, ter produzido um modelo de
Estado federativo que produzisse sistematicamente joint-decision traps
(Scharpf, 1988), caso tivessem combinado ampla autoridade jurisdi-
cional da Unido com exigéncias de supermaiorias para aprovagao de
matérias de interesse federativo. Examinemos, portanto, se as regras
previstas pelos constituintes para reger as intera¢des futuras entre
as unidades constituintes exigiam supermaiorias para aprovar mu-
dangas no status quo federativo.

Poderes Institucionais de Veto dos Governos Subnacionais

O contrato original de 1988 nao previu nenhum processo decisério dis-
tinto para matérias legislativas que envolvam o status quo federativo.
Isto é, iniciativas legislativas que afetam interesses dos entes federati-
vos tém as mesmas regras de tramitagcdo que qualquer outro tipo de
matéria nas arenas legislativas federais. Portanto, os formuladores da
Constituicao ndo parecem ter previsto instituigdes politicas que impu-
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sessem protegdes especiais as iniciativas de revisdo da distribuicao
original de competéncias de 1988.

Emendas a Constituicao

De 1989 a 2006, foram aprovadas 53 emendas constitucionais. Destas,
28 disseram respeito a matérias de interesse federativo. Esse resultado
significa uma taxa anual de emendamento de 3,5. Em termos interna-
cionais, essa taxa é muito superior a dos paises que adotaram estraté-
gias restritivas para aprovacao de emendas a Constituicdo. Nestes, a
taxa é igual ou inferior a 1,3 (Lutz, 1994)*. Se medirmos apenas as ma-
térias de exclusivo interesse federativo, a taxa anual seria de 1,8, ainda
assim superior a taxa geral de aprovagdo de emendas constitucionais
dos paises que adotam estratégias restritivas de emendamento, se-
gundo o modelo adotado por Lutz.

Das 59 matérias examinadas (ver Tabela 1), 23 — portanto, pouco mais
de um tergo — eram propostas de emenda constitucional, o que confir-
ma a interpretagdo de que a agenda legislativa p6s-1988 envolveu revi-
soes constitucionais (Melo, 2002; Couto e Arantes, 2006). Entretanto, o
fato de a CF 88 requerer alteragdes futuras — considerando sua exten-
sdo—nao é condigdo suficiente para explicar sua elevada taxa de emen-
damento posterior. Em outros termos, a necessidade de emendar a
Constitui¢donao explica o sucesso do emendamento. De fato, como de-
monstrado por Lutz (1994), constitui¢des extensas e detalhadas apre-
sentam altas taxas de emendamento quando esse fator estd combinado
com regras que facilitam a aprovagao das emendas. Em outros termos,
o fato de que tenham sido aprovadas 21 emendas constitucionais que
afetaram o status quo federativo — das 23 PECs com esse contetido vota-
das na Camara dos Deputados — revela que nao ha obstdculos institu-
cionais de grande monta para aprovar emendas constitucionais no
Brasil, mesmo quando seu contetido “expropria direitos das unidades
constituintes”.

Embora a aprovacdo de emendas constitucionais seja a modalidade
mais exigente de alteragao no status quo da legislacao brasileira, esta é
comparativamente pouco exigente em termos internacionais (Arretche,
2002;2008). Os constituintes de 1988 optaram por requerer dois turnos
de votagdo, na Camara dos Deputados e no Senado, da mesma legisla-
tura. Nesses termos, a incerteza em relagdo a obtencao de maioria na
segunda votacdo é praticamente zero. A opgao pela regra de maioria
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parlamentar também foi a mais baixa em termos internacionais, de
apenas trés quintos. Assim, ndo sdo necessdrias supermaiorias para apro-
var emendas a Constitui¢do, visto que uma maioria de 60% em quatro
sessOes relativamente proximas permite alterar a Carta.

Além disso, federagdes que buscaram criar oportunidades de veto pa-
ra emendar a Constituigdo instituiram arenas adicionais de decisdo?.
No Brasil, diferentemente, a formagao de uma coalizao majoritaria nas
arenas decisérias centrais é condigdo suficiente para emendar a Cons-
tituigdo. Nesse caso, aprovada uma emenda constitucional pelo Con-
gresso, ela passard a ter imediata validade para todos os entes federati-
vos sem que estes tenham uma nova oportunidade institucional de
veto. Sdo essas regras que permitem que o jogo “comece e termine”
como essencialmente um jogo entre o presidente, as bancadas esta-
duais e os partidos no Congresso.

Em suma, os formuladores da Constitui¢do ndo parecem ter pretendi-
do exigir que fossem necessdrias supermaiorias para que mudangas na
CF 88 fossem aprovadas. Nem pretenderam oferecer oportunidades de
veto aos opositores de reformas pela via de uma multiplicidade de are-
nas decisoérias. Ao contrario, desde 1988, as oportunidades de veto dos
governos territoriais foram pensadas como limitadas na medida em
que estdo concentradas, nas arenas decisérias centrais, em uma mesma
legislatura. Assim, um presidente que consiga reunir uma coalizao
majoritaria e estavel nas duas casas legislativas tera grandes chances
de aprovar emendas a Constitui¢ao, mesmo que estas afetem negativa-
mente os interesses dos governos territoriais. Em outras palavras,
minorias tém limitadas oportunidades institucionais de veto desde o
contrato original de 1988.

Disposi¢des Constitucionais, Poder Jurisdicional e Poder de Veto

Um aspecto ainda pouco explorado das mudangas no status quo federa-
tivo diz respeito ao fato de que essas mudangas ndo envolveram apenas
emendas a Constituigdo. Como ja mencionado, matérias tdo importan-
tes como a Lei Kandir, a Lei Camata e a LRF foram, na origem, projetos
de lei complementar. Como declarou o relator da Lei Kandir, o deputado
Luiz Carlos Hauly (PSDB-PR), em uma das citagdes no inicio deste arti-
go, os formuladores da CF 88 haviam conferido provisoriamente aos
Estados a autoridade para normatizar a cobranga do ICMS até que uma
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lei complementar federal o fizesse. Igualmente, a Lei Camata e a LRF
também foram amparadas em disposi¢des do mesmo tipo.

E certo que os formuladores da CF 88 ndo haviam previsto qual seria o
contetdo dessa legislagao, mas jd haviam atribuido a Unido a compe-
téncia paralegislar sobre as finangas subnacionais. As deliberagdes so-
bre essas matérias ndo envolveram, portanto, recentraliza¢do da auto-
ridade na Unido, mas sim continuidade e desenvolvimento de decisoes
da Assembleia Constituinte.

Mais que isso, ao conferir a Unido a autoridade para dar continuidade
a elaboragdo da Constituicdo em matérias dessa natureza, os consti-
tuintes ndo pretenderam exigir supermaiorias para sua aprovagao.
Projetos de lei complementar podem ser iniciados em qualquer uma
das casas legislativas — Camara dos Deputados ou Senado. A casa revi-
sora pode apresentar emendas; mas, em caso de aprovagao, a casa ini-
ciadora ndo precisa aceita-las, ainda que, nesse caso, o projeto deva re-
tornar a casa iniciadora. Além disso, é necessaria a maioria dos mem-
bros das duas casas tanto para a votagdo nominal quanto para a apro-
vagdo. Se houver aprovagdo nas duas casas, um projeto de lei comple-
mentar pode ser aprovado por 51% dos membros em um turno de
votagao.

Assim, desde o contrato original em 1988, as elites do governo central
nao tinham diante de si a dificil tarefa de reunir supermaiorias em uma
multiplicidade de pontos de veto para aprovar matérias tdo importan-
tes quanto a LRF, por exemplo. Na verdade, um projeto de lei comple-
mentar tem as exigéncias minimas de formagao de maioria absoluta.
Em outras palavras, para vetar a LRF, a minoria ndo contava com
muitas oportunidades de veto.

Pode-se argumentar, corretamente, que muitas disposigdes transit6-
rias das constitui¢des brasileiras permanecem letra morta. Entretanto,
o argumento apresentado aqui ndo é que essa legislacao foi iniciada
porque a CF assim o exigiu. Diferentemente, o argumento sustenta que
as disposigdes transitorias ndo impediram que as elites do governo cen-
tral iniciassem esse tipo de matéria. Ou melhor, as disposigoes transi-
térias permitiram que a agenda de governo federal, que visava regular
as financas e as politicas dos governos subnacionais, tenha sido apre-
sentada e processada sob condigdes institucionais que facilitaram sua
aprovagao parlamentar, bem como limitaram as oportunidades de
veto dos governos subnacionais.
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Matérias tao importantes quanto a LDB, o Estatuto da Cidade, a Lei de
Concessoes, a Lei de Licitagdes e as Parcerias Publico-Privadas pude-
ram tramitar sob a forma de projetos de lei. Isso porque legislavam sobre
politicas que, embora executadas por Estados e municipios, eram de
competéncia exclusiva da Unido. Essas matérias, portanto, nao envol-
veram recentraliza¢do deciséria ou supressdo de prerrogativas dos
governos subnacionais. Envolveram apenas a deliberacdo sobre ques-
toes que, desde a CF 88, estavam previstas como matérias em que a
Unido deveria legislar. Em outras palavras, puderam tramitar sob essa
forma porque nao exigiram que a Unido tivesse que adotar a estratégia
T1 (Quadro 1) para legislar sobre essas matérias.

O poderjurisdicional da Unido, nesses casos, facilita significativamen-
te sua aprovacao, bem como limita o veto dos governos subnacionais.
Projetos de lei ndo exigem nem sequer maioria absoluta para aprova-
¢do. Sua tramitagdo é semelhante a dos PLPs, isto é, a casa iniciadora
nao estd obrigada a incorporar mudangas apresentadas pela casa re-
viséria. Em outras palavras, se a casa revisora nao rejeitar o projeto, a
maioria nas duas casas € suficiente para aprovagao de um projeto de
lei. Este pode ser aprovado pela maioria simples dos presentes na ses-
sdo e por votagdo simbdlica. A minoria pode exigir, no maximo, uma
votagdo nominal para aprovagao do requerimento de urgéncia. Resta,
portanto, para a oposi¢do, unicamente a estratégia de tornar visivel
a responsabilidade pela decisdo, tentando impor custos eleitorais a
aprovagao de medidas de imposicdo de perdas. No entanto, as oportu-
nidades de veto das minorias sdo bastante limitadas.

Em suma, a combinagdo dos poderes jurisdicionais com as regras que
regem o processo decisério em matérias de interesse federativo forne-
ceamplas oportunidades deiniciativa e aprovagao parlamentar as ma-
térias iniciadas pelas elites do governo central. Na verdade, sao as eli-
tes dos governos subnacionais que tém suas oportunidades de veto
restringidas a reunir maiorias oposicionistas na Camara dos Deputa-
dos, casa em que se inicia a maior parte das iniciativas legislativas. A
Unica estratégia de veto consiste em reunir uma maioria oposicionista
no Senado ou na Camara dos Deputados. O jogo tem grandes chances
de terminar se o presidente conseguir reunir uma coalizao majoritaria
baseada nos partidos que lhe dao sustentagdo no Congresso.
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CONCLUSOES

Os formuladores da Constituicdo de 1988 combinaram ampla autori-
dade jurisdicional a Unido com limitadas oportunidades institucio-
nais de veto aos governos subnacionais. Assim, formularam um dese-
nho de Estado federativo em que os governos subnacionais tém res-
ponsabilidade pela execugao de politicas ptblicas, mas autorizaram a
Unido a legislar sobre suas agdes. Além disso, formularam regras que
permitem que a maioria, nas arenas decisérias centrais, aprove mu-
dangas no status quo federativo. Em suma, a CF 88 ndo produziu insti-
tuigdes politicas que tornariam o governo central fraco em face dos go-
vernos subnacionais.

Os constituintes de 1987-1988 também autorizaram a Unido a legislar —
em algumas areas, privativamente —sobre todas as matérias que dizem
respeito as a¢des de Estados e municipios. Assim, o modelo de Estado
federativo brasileiro autoriza as elites do governo central a apresentar
iniciativas legislativas em todas as areas relevantes de politicas publi-
cas, em particular naquelas cuja execugdo é de competéncia de Estados
e municipios. Em outras palavras, os formuladores da Constituicao
atribuiram a Unido a autoridade para regular as regras de execugao das
competéncias dos governos subnacionais — tais como a arrecadacao de
seus proprios impostos, a selegdo de seus proprios governantes e re-
presentantes, e a implementagdo de suas principais politicas. Nesse
sentido, limitaram as iniciativas dos governos subnacionais.

Além disso, ndo criaram muitas oportunidades institucionais de veto
as minorias, promovendo requerimentos especiais para aprovagao de
matérias legislativas que afetem os interesses dos governos subnacio-
nais. Nao previram fortes prote¢des institucionais para evitar que a
Uniao tomasse iniciativas para expropriar suas receitas ou mesmo sua
autoridade sobre os impostos e as politicas sob sua competéncia.

Em suma, os formuladores ndo criaram um ambiente institucional que
congelasse a distribui¢do original de autoridade de 1988, dificultando
emendas a Constitui¢cdo. Adotaram uma das férmulas mais facilitado-
ras para mudar a Constituicdo noleque de regras existentes no mundo.
Maiorias de trés quintos em duas sessdes de cada casa legislativa, na
mesma legislatura, sdo suficientes para alterar as disposi¢des do con-
trato original. As oportunidades de veto a mudanga constitucional se
restringem a essas arenas, limitando as oportunidades de veto das
minorias.
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Também parecem ter entendido como incompleta a Carta que estavam
entregando a nagao. Assim, ja em sua versao original, indicaram que
ela deveria ser complementada por legislagao adicional, mas nao con-
sideraram que supermaiorias fossem necessarias para aprovagao des-
sa legislagao complementar. Em suma, nao estabeleceram regras que
exigiriam a mobilizacdo de supermaiorias para alterar aquele contrato
original.

Desse modo, ndo criaram institui¢des federativas que tenham coloca-
do as geragdes futuras em joint-decision traps, qual seja, um desenho
institucional em que o centro esta simultaneamente autorizado a legis-
lar sobre as politicas dos governos subnacionais, mas paralisado por
seus poderes de veto. Diferentemente, as institui¢des que regem as in-
teragdes entre as elites do governo central e as elites regionais permi-
tem que uma preferéncia majoritaria nas duas casas centrais nao en-
contre obstdculos institucionais para converter-se em politica. Preen-
chida essa condigdo, sao limitadas as oportunidades de veto das
minorias.

Naverdade, leis federais que regulem as politicas executadas por Esta-
dos e municipios podem até mesmo surgir via projetos de lei ordindria
—nas diversas dreas em que a Unido conta com competéncias privati-
vas —, cujas regras de aprovagao requerem maioria simples dos parla-
mentares presentes nas sessées para converter-se em leis.

A combinagdo de um presidente com uma agenda de reformas federa-
tivas, apoiado em uma coalizao majoritaria, concretizou-se apenas em
1995. Sao esses fatores que explicam as amplas mudangas no status quo
federativo ocorridas desde entdo. A partir de 1995, as elites do governo
central usaram estrategicamente essas oportunidades institucionais
para ampliar a capacidade de regulagdo da Unido sobre as politicas de
Estado e municipios. Essa nao foi, portanto, uma trajetéria de ruptura
de um governo central fraco em direcao a um governo central forte.
Antes, um centro forte tornou-se ainda mais forte; 1988 facilitou 1995.

A centralizagdo federativa de 1995 ocorreu porque as regras que regem
as interagdes entre as elites do governo federal e dos governos subna-
cionais favorecem as elites politicas instaladas no centro e limitam as
oportunidades de veto das elites instaladas nos governos subnacio-
nais. Desse modo, conflitos entre essas duas categorias de elites gover-
namentais tendem a facilitar a aprovacao das preferéncias das primei-
ras. Elites politicas instaladas no governo federal tendem a ter suas
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preferéncias de politicas alavancadas por um centro forte — porque au-
torizado a legislar sobre as agdes de Estados e municipios, e sem
necessidade de mobilizar coalizdes supermajoritarias de apoio. As-
sim, hd mais continuidade entre as mudancas na estrutura federativa
da segunda metade da década de 1990 e o contrato original de 1988 do
que a nogao de uma ampla reestruturacdo das relagdes intergoverna-
mentais autorizaria supor.

Na verdade, as interpretagdes sobre a CF 88 maximizaram seus aspec-
tos descentralizadores, ignorando inteiramente a extensao em que
seus formuladores adotaram principios centralizadores e mantive-
ram, na esfera da Unido, decisdes que diziam respeito ao modo como
os governos territoriais executariam suas préprias politicas.

As frases que abrem este artigo sdo complementares. A afirmagao do
deputado Antonio Geraldo (PFL-BA) — pronunciada por ocasido dos
debates parlamentares na tramitagdo da PEC n241/1991, que restrin-
giu a autoridade dos Estados sobre a criacdo de municipios —, bem
como a afirmagao do deputado Luiz Carlos Hauly (PSDB-PR) —relator
da Lei Kandir —, é reveladora da continuidade entre preferéncias majo-
ritarias na constituinte de 1987-1988 e no processo decisério da se-
gunda metade dos anos 1990, cujo resultado foi tornar mais forte o cen-
tro da federagao brasileira.

(Recebido para publicacdo em janeiro de 2009)
(Versao definitiva em abril de 2009)
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NOTAS

1. Samuels e Mainwaring (2004:86; traducao da autora), por exemplo, descrevem “[...]
o federalismo como um jogo de barganhas entre o governo central (o presidente, em
particular) e os estados”.

2. Neste estudo, “institui¢des federativas” estao definidas como as “regras que regem
mudangas legislativas em matérias que afetam interesses das unidades da federa-
¢ao”. Seu emprego aqui tem apenas a finalidade de distinguir a varidvel dependente
- mudangas legislativas — da variavel independente — regras do jogo. Esse procedi-
mento tem sido crescentemente empregado pelos autores para contornar o problema
de que as analises sobre federalismo nao contam com consensos minimos sobre os
termos utilizados, sendo marcadas pela profusao de termos iguais para designar ob-
jetos diferentes, bem como pelo emprego de termos diferentes para analisar objetos
empiricos semelhantes. A esse respeito, ver Almeida (2001); Gibson (2004); Treisman
(2007); e Souza (2008).

3. O conceito de joint-decision trap (Scharpf, 1988) é empregado para descrever contex-
tosinstitucionais de paralisia deciséria derivados da combinagao entre centralizacao
jurisdicional da autoridade e poderes de veto dos governos subnacionais.

4. Estaparece ser ainterpretacao de Abrucio e Costa (1999), para quem os impactos fis-
cais do Plano Real, bem como a aprovagao do Fundo Social de Emergéncia (FSE), no
governo Itamar, quando Fernando Henrique Cardoso era ministro da Economia, te-
riam afetado negativamente as receitas dos governos territoriais, tornando os gover-
nadores mais propensos a cooperar com o Executivo federal. Essa mudanca nas pre-
feréncias dos governadores, por sua vez, explicaria o comportamento cooperativo
das bancadas estaduais no Congresso durante o governo Fernando Henrique.

5. No Quadro 2, as politicas listadas envolveram mais de uma iniciativa legislativa. As
59 iniciativas examinadas referem-se apenas aos temas listados no Quadro 1, como
pode ser observado na Tabela 1 do Anexo.

6. Foram excluidos desta anélise dois tipos de matéria legislativa: (i) aquelas em que o
governo federal encaminhou solugdes para seus problemas de equilibrio fiscal via
criacdo de novas fontes de receita, tais como as propostas relativas ao Imposto sobre
a Propriedade Territorial Rural (ITR) e a criacao do Imposto Provisério sobre Manu-
tengao Financeira (IPMF)/Contribui¢ao Provisdria sobre Manutencao Financeira
(CPMF) e da Contribuigdo de Intervengao do Dominio Econémico (Cide); (ii) aquelas
que envolveram revisao dos critérios de distribuigao das transferéncias constitucio-
nais entre as unidades federativas.

7. No governo Sarney, nenhuma matéria legislativa que preenchesse todos os critérios
da analise foi a votacao nominal na Camara dos Deputados. Assim, nao é possivel fa-
zer nenhuma afirmacao sobre o comportamento parlamentar em matérias de interes-
se federativo em seu governo.

8. Oindice de Rice foi calculado com base na diferenga, em cada votagdao nominal, entre
0s votos SIM e NAO da bancada estadual, excluidas as abstencdes e faltas.

9. A disciplina partidaria foi calculada com base na média de parlamentares de cada
bancada que seguiram a orientacdo de seu respectivo lider partidario para cada vota-
¢do em que essa indicacao ocorreu, excluidas as abstengdes e faltas.

414



10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.
17.

18.

19.

Continuidades e Descontinuidades da Federacao Brasileira...

A disciplina em relagao ao governo foi calculada com base na média de parlamenta-
res de cada bancada estadual que seguiram a orientagao do lider do governo para
cada votagao em que essa indicagdo ocorreu, excluidas as abstengdes e faltas.

Adisciplinaemrelagao ao governador foi calculada com base namédia de parlamen-
tares de cada bancada estadual que seguiram a orientagao do lider do partido a que
pertencia o governador para cada votagdo em que essa orientagao ocorreu, excluidas
as abstengoes e faltas.

Esta segao nao pretende, portanto, explicar o comportamento dos parlamentares na
Camara dos Deputados. Cheibub, Figueiredo e Limongi (2006; 2009), e Desposato
(2004) empregaram métodos estatisticos mais sofisticados para determinar os fato-
res que afetam esse comportamento.

Para mais detalhes sobre o processo de tramitagao parlamentar dessas matérias, ver
Arretche (2008).

Na verdade, tais perdas se estendem aos municipios em virtude de sua quota-parte
na arrecadagao do ICMS.

Os termos aspeados reproduzem as palavras do relator do PLP n295/1996 (Lei Kan-
dir) quando da discussdo do projeto em votagao de primeiro turno na Cadmara dos
Deputados em 27/8/1996.

Para mais detalhes sobre a tramitagdo dessas matérias, ver Arretche (2008).

Essa legislagao envolve os regimes previdenciarios de Estados e municipios, bem
como sua participacao nos regimes de previdéncia complementar; determina salé-
rios e subsidios dos cargos eleitos em todos os niveis de governo; estabelece os ter-
mos para a concessdo de servigos publicos dos governos subnacionais, assim como
as regras para contratagoes e licitagdes; define as regras para criagao de municipios
no ambito de cada Estado; disciplina as normas gerais para demissao de funciona-
rios publicos, além de disciplinar as regras segundo as quais os municipios devem
exercer suas competéncias na politica de desenvolvimento urbano. Em suma, em con-
junto, esse tipo de legislagao disciplina grande parte das condi¢des de execugao das
politicas publicas sob competéncia de Estados e municipios.

O Estatuto da Cidade apenas regulamenta o art. 182 da CF 88, que estabelece que as
diretrizes gerais da politica urbana a ser executada pelos municipios seriam defini-
das por lei federal, assim como o art. 21, que define como competéncia da Uniao “ins-
tituir diretrizes para o desenvolvimento urbano”. Do mesmo modo, a LDB é uma de-
corréncia direta do art. 22, que estabelece como competéncia privativa da Uniao ins-
tituir as “diretrizes e bases da educagao nacional”. Igualmente, a Lei de Concessoes
decorre de uma competéncia privativa da Unido (art. 22).

O Fundef (EC n2 14/1996) teve o potencial de “expropriar” até 15% das receitas de
Estados e municipios (Castro, 2000). O Fundeb amplia essa “expropriacao potencial”
para 20%, além de estabelecer um piso para os salarios dos professores das redes es-
tadual e municipal (aprovado no governo LulaI). AEC n229/2000, por sua vez, vin-
cula 12% das receitas dos Estados e 15% das receitas dos municipios com gastos em
saude. AEC n®25/2000 reviu o art. 29 da CF 88, que previa que os municipios seriam
auténomos para definir aremuneracao de seus vereadores, estabelecendo que o total
da despesa com o financiamento do poder legislativo municipal nao poderia ultra-
passar o percentual que varia de 3% a 8% do somatério da receita tributaria e das
transferéncias, de acordo com a quantidade de habitantes de cada municipio. A EC
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20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

n231/2000, que criou o Fundo de Combate a Pobreza federal, obriga também os Esta-
dos e municipios a criarem seus respectivos fundos de combate a pobreza. Finalmen-
te,a EC n230/2000 alterou o art. 100 da CF 88, fixando prazos para o pagamento dos
precatérios judiciais e delimitando as condi¢des em que estes poderiam ser converti-
dos em titulos da divida ptblica.

Em duas situagdes, essa posicao de Itamar Franco como governador assumiu dimen-
soes dramdticas: em relacao ao pagamento das dividas do Estado de Minas Gerais e a
colaboragao do Estado no enfrentamento da crise de energia.

Essa tabela sintetiza informagdes mais detalhadas apresentadas na Tabela 1 do
Anexo.

Ha onze votagdes que foram unanimes e invalidas porque nao atingiram o quérum
necessario para aprovacao do projeto em questao.

Para todos os graficos apresentados, o desvio padrao é sistematicamente inferior as
médias, o que indica que estas sao medidas confidveis. Estao apresentados no extre-
mo direito dos graficos os Estados para os quais nao foi possivel obter informacao
paraaorientagao de voto do partido do governador por este pertencer aum pequeno
partido. Quando o governador pertence a um partido pequeno, nao ha indicagao da
orientacao do partido. Nesses casos, o N de votagdes ao qual foi possivel determinar
a indicagdo de votagao fica prejudicado.

Observe-se que essa defini¢ao considera que a auséncia e a absten¢ao na votagao de
matérias de interesse federativo ndo sejam computadas como evidéncias de falta
de coesao, o que tende a subestimar a fidelidade dos parlamentares aos provaveis in-
teresses da bancada caso esta estivesse coesa no objetivo de vetar uma iniciativa le-
gislativa que afetava negativamente os interesses dos governos territoriais.

Essa interpretacao estd baseada no exame dos debates nas sessoes que precederam a
votacao da Lei de Concessoes, da Lei de Licitagdes e da Lei Camata, sendo confirma-
da pelos resultados da votacao.

Lutz comparou 32 paises examinando a relagdo entre as estratégias para aprovagao
de emendas a Constituigao e as taxas de emendamento, encontrando elevada corre-
lagao entre essas variaveis. A estratégia menos exigente seria aquela em que uma vo-
tagdo legislativa seria suficiente para emendar a Constituicao. Nesses paises, a taxa
anual média de emendamento é de 5,6. Em sua classificagao, uma exigéncia adicio-
nal, capaz de afetar negativamente as taxas de aprovacao, consistiria em requerer
uma eleicdo interveniente entre duas votagdes sobre a mesma proposta de emenda.
Nesse caso, a taxa média anual de emendamento cai para 1,3.

Os Estados Unidos, por exemplo, adotaram o principio de que as alteragdes devem
ser referendadas por uma maioria de quatro quintos das assembleias estaduais. Na
Suica e na Australia, mudangas legislativas que afetem os interesses das regides de-
vem ser aprovadas por um referendo, com aprovacao da maioria dos eleitores e da
maioria dos Estados. Ambas as estratégias criam arenas adicionais de veto, conferin-
do oportunidades de veto as minorias afetadas pelas decis6es tomadas pela maioria
nas arenas decisérias centrais.
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ABSTRACT
Continuities and Discontinuities in the Brazilian Federation: How 1988
Made 1995 Possible

The article shows that the drafters of the 1988 Brazilian Constitution approved
political institutions that combine broad jurisdictional authority to the Federal
government along with limited institutional veto powers to subnational
governments. The study has examined 59 initiatives of legislation addressing
federal matters voted by the Chamber of Deputies from 1989 to 2006. The
article explores how political institutions affect the decision-making process of
federal issues, by distinguishing main actors” preferences from federal
institutions, controlled by presidential terms.

Key words: federalism; decision-making process; 1988 Constitution

RESUME
Continuités et Discontinuités de la Fédération Brésilienne: Comment 1988
a Rendu 1995 plus Facile

Dans cet article, on cherche a montrer que les responsables de la Constitution
brésilienne de 1988 ont créé un modele d’Etat federal qui associe une large
autorité juridictionnelle a I’Etat central avec des possibilités institutionnelles
assez limitées de veto aux gouvernements subnationaux. L'etude tien pour
base I’examen des 59 initiatives en matiere d’intérét federal soumises au
Congres national de 1989 a 2006. On y examine les déterminants fédératifs du
processus décisionnel, tout en faisant la distinction entre les préférences
explicites des principaux acteurs et l'effet des institutions fédératives,
contrdlées par mandat présidentiaux.

Mots-clé: fédéralisme; processus décisionnel; Constitution de 1988
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