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Federalismo, dinamica eleitoral e politicas
publicas no Brasil: uma tipologia
e algumas hipoteses

ANDRE BORGES®

Resumo

O presente trabalho propée um modelo tipoldgico capaz de fundamentar o
entendimento da conexao entre politicas piblicas e dindmica eleitoral em uma de-
mocracia federal onde o poder de formular e implementar politicas pablicas é rela-
tivamente descentralizado. De modo mais geral, esta tipologia de politicas publicas
pretende avangar além das dicotomias tradicionais da ciéncia politica — clientelismo
vs. universalismo / partidos catch-all vs. partidos programaticos — oferecendo uma
nova perspectiva analitica, de corte nao dualista. A tipologia classifica as politicas
publicas a partir de duas dimensoes: os critérios de alocagao de recursos (politico-
partidarios ou universalistas) e a natureza dos bens e servicos produzidos (privados
ou publicos). A partir do cruzamento das duas dimensoes, o trabalho define quatro
tipos de estratégias de implementagao de politicas publicas: clientelismo, politica
distributiva, focalizagdo e universalismo. Também sdo definidas algumas hipdteses
capazes de explicar as escolhas de politica pablica realizadas pelos governos subna-
cionais. O trabalho leva em conta trés ordens de fatores explicativos: competicao
politica horizontal (entre partidos politicos), competigao vertical (entre esferas de
governo) e contexto socioeconémico e demogréfico.

Palavras-chave: Politicas publicas. Clientelismo. Competigdo eleitoral. Federali-
mo. Governo estadual.

* Professor Adjunto do Instituto de Ciéncia Politica da Universidade de Brasilia.
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Introducao

m democracias federais onde o poder de formular e im-
plementar politicas publicas € significativamente descen-
tralizado entre as esferas de governo, as autoridades sub-
nacionais terao, com frequéncia, tanto incentivos quanto

instrumentos para influenciar os resultados das eleigoes
regionais e nacionais e até mesmo construir organizagoes politicas relativa-
mente independentes dos partidos nacionais. Especialmente naqueles siste-
mas politicos onde as institui¢bes partidarias sio descentralizadas, a capaci-
dade das elites estaduais e locais de distribuir cargos e verbas publicas entre
eleitores e membros dos partidos deverd ser extremamente importante na
estruturagdo dos processos partidarios e eleitorais em todos os niveis.

A democracia brasileira é precisamente um exemplo de sistema po-
litico onde as instituicdes e interesses subnacionais desempenham papel
substancial na dindmica eleitoral e de formulacao de politicas piblicas. A
Constituicdo de 1988 introduziu uma variante “robusta” de federalismo,
em que os governos locais e, especialmente, estaduais, ganharam a ca-
pacidade de implementar um amplo leque de politicas sociais e econo-
micas, e ainda garantiram, sob diversas formas, a representagao dos inte-
resses subnacionais na arena politica nacional (AMES, 1987; HAGOPIAN,
1996; MAINWARING, 1997). Para a maioria dos analistas politicos, o
“novo federalismo” permitiu a emergéncia dos governadores dos estados
como atores politicos poderosos, ainda que existam discordancias sobre
o grau em que as elites estaduais seriam capazes de exercer influéncia
direta sobre o processo decisério nacional (ABRUCIO, 1998; ARRETCHE,
2000; MAINWARING, 1999; SOUZA, 1997).

Um outro aspecto importante do funcionamento de democracias
federais, este bem menos lembrado nas andlises do caso brasileiro, diz
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respeito aos processos de competicdo vertical entre esferas de governo
distintas na produgdo de politicas pablicas. Em sistemas politicos federa-
tivos onde a autoridade sobre a formulacao e implementagao de politicas
publicas é descentralizada, o governo central e os governos subnacionais

|//

competem por um mesmo “pool” de eleitores ao ofertar servicos similares
em um dado territério. Isto é, ao buscar o apoio do eleitorado por meio
de politicas de gasto social, os governos estaduais ou locais competem
com politicas similares ofertadas pelo governo federal (MIGUE, 1997).
Os impactos da competicdo vertical no federalismo brasileiro ainda sao
pouco conhecidos e estudados, mas ja héd evidéncias de que a expansao
das politicas sociais federais de transferéncia de renda nos Gltimos anos
vem contribuindo para minar o controle antes exercido pelas maquinas
politicas estaduais sobre a arena eleitoral (BORGES, 2007).

Via de regra, as pesquisas sobre a conexao entre voto e politicas pd-
blicas vem se concentrando na esfera nacional e no poder Legislativo. Estes
estudos procuram estabelecer uma relagdo entre as emendas ao orgamento
da Unido e o desempenho eleitoral e comportamento legislativo dos parla-
mentares (AMES, 2001; PEREIRA; RENNO, 2001). Na medida em que as
pesquisas vém enfocando majoritariamente o Congresso, ainda sabemos
pouco sobre a conexao eleitoral das politicas piblicas na esfera subnacional
e menos ainda sobre os processos de competicdo vertical entre os governos
central e subnacionais. Também ha uma caréncia de estudos sobre o papel
do Poder Executivo — instituigdo central no presidencialismo brasileiro — no
processo decisério e na conexao eleitoral das politicas publicas.

Considerando as lacunas da literatura — mas sem a pretensao de dar
conta destas — o presente trabalho propde um modelo tipolégico capaz
de auxiliar o nosso entendimento da conexao entre politicas sociais e
resultados eleitorais em uma democracia federal onde o poder de for-
mular e implementar politicas publicas é relativamente descentralizado.
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De modo mais geral, esta tipologia de politicas piblicas pretende avan-
car além das dicotomias tradicionais da ciéncia politica — clientelismo vs.
universalismo / partidos catch-all vs. partidos programaticos — oferecendo
uma nova perspectiva analitica, de corte ndo dualista. As pesquisas so-
bre politicas publicas produzidas no Brasil se utilizam, muitas vezes, de
termos como “clientelismo”, “assistencialismo” e “patrimonialismo” de
forma imprecisa, sem um maior rigor teérico e metodolégico, e com for-
tes vieses normativos. Nao ha a preocupagdo de se pensar analiticamente
as distingdes/semelhancas entre programas governamentais, nem como
politicas publicas distintas tendem a impactar/sofrer influéncias distintas
nos/dos processos eleitorais e partidarios.

A tipologia desenvolvida neste trabalho classifica as politicas publicas
a partir de duas dimensoes: os critérios de alocagdo de recursos (politico-
partidarios ou universalistas) e a natureza dos bens e servigos produzidos
(privados ou publicos). A partir do cruzamento das duas dimensoes, sao
definidos quatro tipos de estratégias de implementagdo de politicas pu-
blicas: clientelismo, politica distributiva, focalizacdo e universalismo. A
partir desta classificagdo, sao definidas algumas hipéteses para dar conta
das escolhas de politica publica realizadas pelos governos subnacionais.
Sao consideradas trés ordens de fatores explicativos: competicao politica
horizontal (entre partidos politicos), competicdo vertical (entre esferas de
governo) e contexto socioecondmico e demogréfico.

Clientelismo e politica distributiva: uma revisao conceitual

Uma primeira reflexdo conceitual a ser desenvolvida neste trabalho
trata dos conceitos de clientelismo e politica distributiva. Embora estes
conceitos estejam relacionados entre si, existem distingdes e nuances im-
portantes que nem sempre sao observadas pela literatura. Na definicao
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classica da literatura da antropologia politica, o clientelismo é entendido
como uma relacdo de poder assimétrica, usualmente envolvendo algum
tipo de troca ou barganha, entre patrons e clientes’. Via de regra, os pa-
trons detém o controle sobre o acesso a determinados bens ou servicos
desejados pela clientela, o que lhes permite exercer poder sobre os clien-
tes (GELLNER, 1977; WATERBURY, 1977). Nas democracias modernas,
a relagao clientelista tradicional, presente em sociedades agrarias onde a
posse da terra é fundamental para a distribuicdo de poder e status, cede
espago as clientelas politicas associadas aos partidos, embora os padroes e
normas do clientelismo tradicional se mantenham (DINIZ, 1982).

A utilizagdo do conceito de clientelismo pela ciéncia politica sempre
se mostrou problemadtica, entre outras razdes pelo fato de se tratar de um
termo desenvolvido na antropologia a partir de métodos e perspectivas
estranhas a andlise politica?. Um outro aspecto ndo menos importante é
que a relagdo clientelista tende a se verificar mais comumente em uma
situagdo em que as politicas publicas sendo ofertadas se aproximam da
definicao de bens privados, ou seja, bens divisiveis e excludentes que ge-
ram beneficios estritamente individuais. Um exemplo seria a distribuigao
de cargos publicos entre eleitores e simpatizantes do partido, pois esta
politica produziria beneficios tdo somente para os agraciados com uma
nomeagdo. O motivo pelo qual o clientelismo tende a estar associado a
ideia de bens privados é simplesmente pelo fato de que este tipo de poli-
tica publica facilita a exclusao. Isto é, do ponto de vista do governo é mais

1 O termo “patron” nao encontra equivalente apropriado no Brasil, dizendo respeito tanto ao
“coronel” caracteristico de formagdes agrdrias quanto ao chefe de maquinas politicas urbanas.
2 O problema mais evidente diz respeito ao nivel de andlise utilizado por cientistas politicos e
antropélogos. Os estudos antropolégicos sobre clientelismo enfocam, via de regra, o nivel micro
das relagdes entre individuos, enquanto a ciéncia politica tende a trabalhar no nivel macro, nao
raro com dados quantitativos agregados. Em decorréncia, nos estudos politicos o clientelismo
é muitas vezes inferido por meio de uma passagem metodologicamente problemética do nivel
macro dos dados eleitorais e das politicas piblicas para o nivel micro das relagoes individuais.
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facil assegurar a exclusdo dos eleitores oposicionistas do acesso a uma
cesta basica ou a um cargo politico, do que excluir estes mesmos eleito-
res dos beneficios propiciados por uma escola ou um hospital construido
numa dada localidade. Isto porque, em tese, enquanto um bem privado
como uma cesta basica produz, no limite, beneficios estritamente indivi-
duais, bens e servigos que se aproximam da definicdo de bens puablicos
(i.e. que geram externalidades positivas) produzem beneficios coletivos
(DIAZ-CAYEROS et al., 2003)

Aqui vale a pena relembrar a classica distingao entre bens pablicos e
privados: enquanto bens privados puros sao rivais e excludentes, bens pa-
blicos sdo nao-rivais e ndo-excludentes. Por exemplo, politicas de controle
da poluigdo produzem um bem publico que é uma atmosfera mais limpa.
Em principio, ninguém pode ser excluido do consumo deste bem (ndo-
exclusdo). Além disso, o fato de um individuo A usufruir de uma atmosfera
mais limpa ndo reduz (em tese) a quantidade deste beneficio disponivel
para os demais (ndo-rivalidade). No caso dos bens privados, isto ndo se
verifica, pois se o individuo A comprar a Gltima maca disponivel no super-
mercado, os demais consumidores nao mais poderdo usufruir deste bem.

E preciso notar que bens publicos e bens privados representam situ-
agbes extremas, tipos-ideais que raramente correspondem ao mundo em-
pirico. A maioria das politicas publicas ndo se encaixa perfeitamente em
nenhuma das duas definigdes. A espacializacao de politicas em areas como
satde, educagdo, saneamento, etc., envolve a oferta dos chamados bens
publicos locais. Trata-se de bens nado divisiveis que geram externalidades
positivas de ambito local (ex. uma ponte, uma escola). Este tipo de politica
publica ndo permite a discriminagao direta entre eleitores, mas por outro
lado faculta ao governo focalizar os recursos em municipios especificos.

O que se quer argumentar aqui € que muitas politicas piblicas que
supostamente abririam espago para o estabelecimento de relagoes cliente-
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listas, como, por exemplo, politicas de construgao de escolas e hospitais nao
se enquadram muito bem na definigao de bens privados e, portanto, nao
podem ser entendidas da forma mais adequada sob o prisma do clientelis-
mo “puro”. Isto ndo quer dizer que ndo seja possivel a instrumentalizagao
politico-eleitoral destas politicas piblicas, mas sim que esta instrumentaliza-
o se faz, quase sempre, por via indireta, através da focalizagdo de recursos
em determinados distritos ou municipios. Ou seja, embora nem sempre seja
possivel (ou desejavel) ao partido do governo excluir todos os eleitores opo-
sicionistas do municipio x do acesso a uma escola, ainda assim é possivel
“premiar” os municipios onde a maioria do eleitorado votou no governo nas
eleigoes passadas concentrando recursos nestes e a0 mesmo tempo “punir”
0s municipios oposicionistas negando-lhes novos investimentos.

As politicas publicas que permitem este tipo de discriminagdo entre
distritos sdo geralmente denominadas de politicas distributivas ou pork-barrel.
Na literatura de estudos legislativos desenvolvida nos Estados Unidos, as poli-
ticas distributivas foram definidas como politicas que concentram beneficios
em uma “constituency” geografica especifica, mas dispersam os custos por
toda a populagdo através de impostos gerais. Mesmo quando estas politicas
publicas geram beneficios coletivos, como no caso da construgao de escolas,
estes beneficios sdo circunscritos a um determinado municipio ou regido ge-
ografica (para uma revisao desta literatura, ver LIMONGI, 1994).

E importante observar que na hipétese da utilizagao estratégica de
politicas distributivas nao estd presente a ideia de uma conexao direta en-
tre o recebimento de um dado beneficio pelo eleitor e uma recompensa
dada ao governo na forma de um voto de apoio, especialmente naqueles
casos em que a politica publica se aproxima da definicio de bem publico
(em nivel municipal). Por exemplo, quando o municipio governista x é
“premiado” com uma escola, o fato é que ha uma alta probabilidade de
que tanto eleitores oposicionistas quanto governistas serdo beneficiados



SOCIOLOGIAS 127

Sociologias, Porto Alegre, ano 12, n¢ 24, mai./ago. 2010, p. 120-157

e, portanto, a possibilidade de “enforcement” da barganha clientelista é,
no maximo, indireta. Quanto mais heterogéneo for o eleitorado do muni-
cipio e/ou a clientela da politica piblica em questao, tanto mais arriscado
serd o investimento feito pelo governo, pois maior serd a dificuldade de
estimar, ainda que grosseiramente, a resposta do eleitor aos beneficios
concedidos (DIAZ-CAYEROS et al., 2003).

Bens privados, bens publicos e politica subnacional no Brasil

Como podemos aplicar estes conceitos a andlise da politica brasi-
leira? Aqui tomarei como ponto de partida o trabalho comparativo de
Desposatto (2001) sobre os sistemas partidarios estaduais. O argumento
desenvolvido nesta pesquisa é que existem diferencas significativas entre
os estados no que diz respeito ao comportamento dos legisladores e a
provisdo de politicas pablicas, e que estas diferencas por sua vez estao
relacionadas a diferengas socioeconémicas, demogréficas e culturais. Nos
estados mais pobres, segundo Desposatto (2001) os partidos de oposicao
nas assembleias estaduais sdo mais frageis e sujeitos a cooptagao do Poder
Executivo, e a capacidade de formagdo de agenda e profissionalizagao
dos Legislativos sdo limitadas. Isto aconteceria porque a sobrevivéncia
politica dos deputados nestes locais dependeria mais fortemente da ca-
pacidade de entregar bens privados aos eleitores, obrigando-os a buscar
acesso aos recursos de patronagem controlados pelo Executivo.

Em linhas gerais, a pesquisa de Desposatto se apoia em ja conhecidos
argumentos estruturais sobre a relacdo entre politica clientelista e varidveis
como pobreza e nivel de renda. Em regides pobres e de baixo desenvol-
vimento econdmico social, o efeito de politicas distributivas sobre o bem-
estar dos eleitores deve ser maior do que em regides de alta renda e alto
desenvolvimento, entre outras razdes porque nas primeiras, ceteris paribus,
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a dependéncia dos agentes privados em relacdo ao governo também deve
ser maior (DIAZ-CAYEROS et al., 2003; STOKES; MEDINA, 2002). Além
disso, pressupondo-se que a utilidade obtida por cada unidade monetaria
adicional de renda é inversamente relacionada a magnitude total da renda
(utilidade marginal da renda decrescente), é de se esperar que os eleitores
pobres tenham maior sensibilidade a politicas piblicas que aumentam dire-
ta ou indiretamente o seu nivel de renda (CALVO; MURILLO, 2004).

As caracteristicas sociodemogréficas dos distritos eleitorais, como porte
populacional e grau de urbanizacdo também devem afetar os retornos elei-
torais de politicas de bens privados. Em pequenos municipios da zona rural,
o formulador de politicas maximizador de votos pode contar com o auxilio
de chefes politicos locais e de “cabos eleitorais” para monitorar os eleitores e
garantir que estes cumpram sua parte votando no partido governista. Nestes
municipios, a politica é uma atividade que envolve basicamente a interagao
face-a-face em comunidades pequenas e relativamente homogéneas, o que
tende a facilitar o controle sobre o eleitor. Nos grandes centros urbanos, em
contraste, a heterogeneidade social do eleitorado é bem maior e a agdo po-
litica tende a ocorrer em um contexto de relativo anonimato, fatores que
atuam no sentido de elevar substancialmente os custos de monitoramento do
eleitor individual (DESPOSATO, 2001; STOKES, 2005).

Para Desposatto (2001), os eleitores pobres tendem a preferir bens
privados, como uma cesta basica ou um saco de cimento, ao invés de
projetos de eletrificacdo e saneamento pelo simples de fato de que as suas
caréncias sao muito profundas e precisam ser resolvidas no curto prazo.
Além de que estes eleitores tém um nivel de educagdo e acesso a infor-
magao baixo, e por isso ndo tém como avaliar adequadamente os custos
e beneficios de distintos tipos de politica pablica.

Nos estados mais ricos, em contraste, boa parte do eleitorado apre-
sentaria preferéncia por bens publicos, gerando comportamentos bastante
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distintos das Assembleias Legislativas. Nestes estados, a coesao partiddria
(especialmente dos partidos de oposicdo) é maior, os partidos demonstram
maior independéncia em relagao ao Executivo, os conflitos entre Executivo
e Legislativo sdo frequentes e a profissionalizacao das assembleias é maior.

Uma classificacao alternativa

A tipologia de Desposatto (2001) pode levar a suposigao (erronea)
de que os sistemas politicos dos estados mais ricos produzem politicas
publicas de cardter mais universalista, enquanto os estados mais pobres
seriam predominantemente clientelistas. Isto porque toda a argumenta-
cdo se baseia no pressuposto de que a preferéncia por bens privados
ird levar a predominancia de relagdes clientelistas. Entretanto, mesmo se
aceitarmos como verdadeira esta pressuposicao, ndo podemos inferir que
a preferéncia por bens publicos ird garantir que a implementacao das
politicas governamentais seguird critérios universalistas.

No caso dos bens publicos locais (escolas, creches, pontes, estradas,
etc.), a alocacao pode ser feita tanto por critérios universalistas (ex. cons-
trucdo de novas escolas de ensino médio em funcdo da demanda, niveis
de escolarizagao, etc.), como por critérios particularistas (discriminagao entre
municipios governados por partidos governistas ou de oposicdo). Como ja
visto neste artigo, a distribuicdo de bens publicos locais, segundo objetivos
de maximizagdo eleitoral, se enquadra precisamente na definicao de politica
distributiva, constituindo uma tentativa (indireta) de trocar politicas governa-
mentais por votos. Além disso, na medida em que a materializagao de politi-
cas nas areas de salde, educacao, infraestrutura, etc. envolve muitas vezes a
provisao de bens publicos locais em determinados municipios ou regides, a
questao dos critérios de distribuigao tende a assumir peso politico substancial.

Seguindo 0 mesmo raciocinio, devemos presumir que, ao menos
hipoteticamente, politicas de bens privados podem ser guiadas tanto por
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critérios particularistas quanto universalistas. Por exemplo, politicas de
transferéncia de renda envolvem a concessao de beneficios individuali-
zados e excludentes (pagamento de uma remuneragdo em dinheiro ou
em géneros de primeira necessidade) que se aproximam da definicao de
bem privado. A distribuicao dos beneficios pode ser feita através de redes
clientelistas conectando a burocracia a esfera local, ou alternativamente,
seguir critérios universalistas como o nivel de renda das familias. A partir
destas reflexdes, conclui-se que é necessario adicionar a dimensao da
natureza dos beneficios (privados / publicos / piblicos locais), a dimensao
dos mecanismos de alocagao (entre individuos / municipios / regides) dos
bens e servigos produzidos pela politica.

Estabelecendo duas possibilidades quanto ao tipo de beneficio produzi-
do pela politica publica (privado ou publico) e outras duas quanto ao critério
de alocagao (politico-partidario ou universalista) temos a seguinte matriz 4x4:

Tipo de Critério de alocagao
beneficio — — - -
Politico-partidario Universalisa
Privado | 1
Pdablico Il v

No quadrante | se encaixam politicas piblicas que envolvem a dis-
tribuicdo de bens privados como cargos publicos e cestas basicas entre
eleitores, militantes e liderangas de um determinado partido ou grupo
politico. Este tipo de politica publica ird com frequéncia (mas ndo neces-
sariamente) redundar no estabelecimento de relacoes clientelistas.

No quadrante Il estao classificadas as politicas pdblicas que permi-
tem a distribuicdo de bens publicos (locais) segundo critérios particularis-
tas. Este quadrante se encaixa na definigao cldssica de politica distributiva.
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No quadrante Ill, temos uma situagcdo em que a implementagdo de
politicas que geram basicamente beneficios divisiveis e excludentes se da
com base em critérios universalistas. Trata-se de uma situagdo em que a dis-
tribuicdo de bens privados é focalizada em determinados grupos sociais e/
ou regioes especificas, garantindo o acesso a beneficios como transferéncias
diretas de renda, bolsas de estudo, material de construcao, cisternas, etc.

O quadrante |V abarca a distribuigdo de bens publicos locais segun-
do critérios universalistas. A provisao de bens publicos locais, nesta situa-
cdo, pode servir a objetivos de carater redistributivo. Um exemplo seria a
construgao de equipamentos urbanos (rede de esgoto, asfaltamento, etc.)
de acordo com indicadores de vulnerabilidade social, densidade demo-
grafica e acesso a servigos plblicos, garantindo aos bairros mais pobres e
populosos da cidade uma parcela maior do orcamento de investimentos
da prefeitura. No quadrante IV também se encaixam politicas pablicas
que se aproximam a nogdo de bem publico puro e portanto ndo permi-
tem a exclusdo de determinadas regides/individuos do acesso. Neste ul-
timo caso, o universo de beneficidrios da politica piblica é difuso e deve
necessariamente ser definido em leis e regulamentos gerais (ex. politicas
ambientais, de promogao dos direitos do consumidor).

Excluindo a hipétese de provisao de bens piblicos puros (que em
tese ndo possibilitam a exclusao de beneficidrios e, portanto, ndo sao pas-
siveis de redistribuicao/focalizagdo), podemos pensar em quatro estraté-
gias distintas de implementagdo de politicas publicas, associadas as duas
dimensdes da tipologia. A estratégia clientelista, no quadrante I, politica
distributiva, no quadrante 11, focalizagdo de recursos, no quadrante 1ll, e
universalista, no quadrante IV.

Tipo de Critério de alocacao
beneficio ] . ; )
Politico-partidario Universalisa
Privado Clientelismo (1) Focalizagao (IIl)
Pdblico Politica distributiva (I1) Universalismo (V)
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Explicando a escolha do mix
de politica publica: algumas hipéteses

Em termos um tanto esquemdticos, poderfamos concluir que a estra-
tégia 6tima do governante maximizador de votos — supondo que inexistis-
sem constrangimentos de carater orgamentdrio ou institucional — seria, em
primeiro lugar, maximizar a oferta de politicas do tipo clientelista, atenden-
do a demanda do eleitorado pobre e, em seguida, gastar os recursos restan-
tes ofertando politicas distributivas®. Em todos os casos, a distribuicao dos
recursos deveria ser pautada por critérios politico-partidarios, garantindo a

|//

maxima “eficiéncia eleitoral” dos gastos publicos. Além disso, como sugere
Desposato (2001), quanto maior fosse a importancia relativa do eleitorado
pobre e com baixos niveis educacionais, tanto maior seria a presenca de
bens privados na “cesta” de politicas publicas escolhida pelo governo.

Esta formulagdo esquemadtica ignora algumas dimensées importantes
na andlise de politicas publicas que é preciso ressaltar. Primeiro, a argumen-
tacdo de Desposato (2001) se baseia exclusivamente no comportamento
dos legisladores; no entanto, sabemos que o Poder Executivo e suas buro-
cracias, onde operam incentivos e constrangimentos distintos, tém substan-
cial influéncia na formulagao e implementagdo de politicas pablicas. Um
aspecto importante notado por Geddes (1994) é que os chefes do Exe-
cutivo, responsaveis por liderar e coordenar as atividades da burocracia,
precisam atender a coalizbes eleitorais muito mais amplas e heterogéneas
do que os parlamentares. Portanto, os primeiros teriam maiores incentivos

3 Adota-se aqui o pressuposto basilar da literatura da escolha racional, segundo o qual os
politicos sao individuos auto-interessados e racionais e que a formulagao de politicas pabli-
cas atende aos imperativos de maximizagao de votos. Esta literatura também presume que
0s eleitores sdo motivados pelo autointeresse, sendo a decisao do voto afetada pelo célculo
dos custos e beneficios relativos das politicas piblicas do ponto de vista do eleitor individual
(AMES, 2001; CALVO; MURILLO, 2004; COX; MCCUBBINS, 1986; DAHLBERG; JOHANS-
SON, 2002; MAYHEW, 1974).
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para implementar politicas publicas de maior escopo, capazes de gerar be-
neficios coletivos e atender a grandes parcelas da populagao.

Um outro ponto é que Desposato se concentra quase que exclu-
sivamente sobre as caracteristicas da “demanda” por politicas publicas,
esquecendo-se de investigar o papel autdbnomo dos atores que respondem
pela “oferta” de politicas, especialmente as elites politicas e burocraticas.
O argumento de que o ciclo politico-eleitoral influencia a formulagao e
implementagao de politicas piblicas, embora intuitivamente poderoso, ndo
é passivel de aplicacdo a todo e qualquer tipo de politica piblica. Neste
sentido, a literatura neo-institucionalista argumenta que os formuladores
de politicas pablicas ndo sdo motivados apenas pela maximizacao de votos,
entre outras razdes porque os ocupantes de cargos pulblicos detém certa
autonomia frente as pressdes dos eleitores e grupos sociais. A existéncia de
burocracias regidas por principios universalistas de contratagdo e promogao
pode garantir, em alguns setores, certo insulamento do processo decis6-
rio frente as pressoes politico-partiddrias (EVANS, 1995; SKOCPOL, 1992).
Para os neoinstitucionalistas as motivacoes dos atores estatais refletem, ao
menos parcialmente, as posigoes institucionais que estes ocupam: enquan-
to representantes eleitos sdo mais sensiveis as pressdes sociais e fatores elei-
torais de curto prazo, o mesmo nao se pode dizer de funcionérios publicos
e administradores de alto escaldo cuja ascensao ao cargo e possibilidades
de avanco na carreira independem do apoio do eleitorado.

Quanto menor o grau de institucionalizagdo da burocracia e da po-
litica publica, e quanto maior a politizacao das nomeagdes dos cargos de
alto e médio escaldo, tanto mais provavel serd verificarmos a prevaléncia da
l6gica da maximizagao eleitoral, sendo o oposto verdadeiro para burocra-
cias insuladas da competicdo politica. Burocracias mais fortes e insuladas
serdao encontradas naqueles casos onde a contratagdo e a ascensao dos
funciondrios na organizagao se realizam com base no mérito e no tempo
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de servigo; além disso, parte significativa dos cargos do topo da hierarquia
sao reservados para preenchimento por funcionarios de carreira, garantin-
do a coesédo interna e a autonomia relativa do corpo burocrético. De for-
ma andloga, quanto maior a proporgao de cargos abertos & nomeagao de
pessoas de fora da organizagdo, maior serd a probabilidade da burocracia
sofrer influéncias de interesses externos, por exemplo, de partidos e lideres
politicos (EVANS, 1995; GEDDES, 1994; PAGE, 1992; SILBERMAN, 1993).

No caso brasileiro, a politica de nomeagoes do alto escaldo burocra-
tico tem importéncia fundamental para o processo de produgao de politi-
cas publicas, em virtude da baixa institucionalizagdo da burocracia aliada
a centralidade do Poder Executivo no processo decisério governamental.
Na expressao de Ben Ross Schneider (1994), no Brasil se observa um pro-
cesso de “formulagdo ndo-institucionalizada” de politicas publicas. Isto
porque as organizacOes governamentais sao extremamente porosas aos
interesses externos e o nimero de niveis hierarquicos abertos a nomeagao
de pessoas de fora da organizagao é elevado; além disso, a burocracia é
altamente complexa, mas a divisao do trabalho é fluida; por fim, os méto-
dos empregados sdo altamente discricionarios (SCHNEIDER, 1994). Em
tal contexto, a estratégia de nomeagdes de cargos burocraticos adotada
pelo chefe do Executivo torna-se crucial para garantir (ou nao) a racio-
nalidade e a consisténcia interna do aparato burocrético e, assim, para o
sucesso ou insucesso da agenda de politicas governamentais.

Barbara Geddes (1994), analisando os paises latino-americanos, iden-
tifica um “dilema politico” enfrentado por todos os presidentes da regiao
frente a duas possiveis estratégias de utilizagdo da burocracia: ou o preen-
chimento de cargos visando maximizar o apoio politico e garantir maiorias
estaveis, ou a busca da eficiéncia burocratica, garantindo-se um melhor
desempenho na implementagdo do programa de governo no longo prazo
pela escolha do alto escaldao segundo competéncias técnicas. No caso bra-
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sileiro, o dilema identificado por Geddes (1994) seria reforcado em fungao
da singularidade do nosso sistema politico, que combina proporcionalida-
de, multipartidarismo, Executivos fortes e formagao de coalizdes amplas e
heterogéneas. O alto grau de fragmentacdo partidaria obriga os presidentes
a se sustentar em coalizbes multipartidarias semelhantes aquelas construi-
das nos sistemas parlamentaristas europeus. Portanto, de modo a garantir a
disciplina partidaria no legislativo, a distribuicao de postos governamentais
tende a seguir certa proporcionalidade entre a forga dos partidos no legisla-
tivo e a sua representagao no Executivo (AMORIM NETO, 2007).

Em tal contexto, uma estratégia fundamental na implementagao de
programas governamentais é a “compartimentalizacao” da burocracia
(GEDDES, 1994). A Compartimentalizagéo envolve o recrutamento me-
ritocratico, em carater informal, para os postos diretivos de secretarias e
agéncias publicas consideradas estratégicas para a realizagdo de politi-
cas prioritdrias de governo. Como demonstrado por Evans (1995), Nunes
(1997) e Schneider (1994), esta estratégia foi utilizada sistematicamen-
te por presidentes desenvolvimentistas como Kubistcheck e Vargas, de
modo a garantir o sucesso dos programas de estimulo a industrializacao
capitaneados pelo Estado. Para que a compartimentalizagdo seja bem-su-
cedida, é necessario que o chefe do Executivo seja capaz de estabelecer
uma “divisao de trabalho” entre secretarias e 6rgaos “técnicos” e “de pa-
tronagem”, garantindo através destes Gltimos um fluxo de cargos e verbas
suficiente para atender aos partidos da coalizdo governista.

Diante das especificidades do sistema politico brasileiro, podemos
dizer que a andlise das relagoes estratégicas entre a burocracia, os parti-
dos politicos e o chefe do Executivo é fundamental para compreender
a escolha do mix de politicas pablicas implementadas pelo governo. Na
medida em que a burocracia é um agente dotado de centralidade no pro-
cesso decisorio de politicas publicas, as estratégias de nomeagado dos qua-
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dros burocraticos de alto escaldo tém peso importante na determinagao
os produtos da acao governamental. Em principio, a “partidarizagdo” da
burocracia tende a estar associada a instrumentalizagao politico-eleitoral
das agéncias governamentais, resultando em politicas publicas do tipo
clientelista ou distributivo. Analogamente, quando o padrao de nomea-
cao segue critérios de mérito e competéncia e as agéncias sao insuladas
da competicao politica, tanto mais provavel serd observarmos a produgao
de politicas de corte universalista (quadrantes lll e IV da tipologia).

As estratégias de controle politico da burocracia sdo, por sua vez,
afetadas pela competicdo politico-eleitoral e pela configuragdo do sistema
partidario. Chefes do Executivo que lideram partidos pequenos e que por-
tanto precisam do apoio de um grande ndmero de outros partidos, de-
vem, na maioria dos casos, ter que distribuir um maior niimero de cargos
para garantir a governabilidade (GEDDES, 1994).Abaixo sdo discutidos, em
maior detalhe, alguns possiveis fatores hipotéticos que permitem explicar
as escolhas de politica piblica dos governos, a saber: competigao politica
horizontal (entre partidos/coalizoes distintas); fatores sécio-econdmicos e
demogréficos; e competicao vertical (entre esferas de governo).

Competicao politica horizontal

De modo geral, ambientes eleitorais mais competitivos e fragmen-
tados deverdo se caracterizar por uma maior tendéncia a politizagao da
burocracia e a oferta de politicas publicas do tipo I (clientelismo). O es-
tudo de Chibber (2004) sobre os sistemas partidarios estaduais indianos
demonstrou, neste sentido, que os estados com menores taxas de frag-
mentagado partiddria apresentavam maior capacidade de ofertar politicas
governamentais que geram bens publicos. Seguindo uma linha de racio-
cfnio semelhante, Mesquita et al (2001) argumentaram que em contextos
nos quais a coalizao vencedora é pequena, os governantes estariam mais
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propensos a prover bens privados — como cargos e verbas — em troca de
apoio politico.

O grau de contestabilidade da arena eleitoral também é importante
na medida em que afeta o horizonte temporal dos governantes. Um tra-
balho comparativo recente sobre os sistemas politicos estaduais brasileiros
argumentou que, nos estados onde as eleigdes sdo relativamente menos
competitivas e o partido/coalizao do governador goza de larga vantagem
com respeito a oposi¢do, o horizonte temporal do governador e seu grupo
politico tende a ser mais longo (ALSTON et al, 2007). Com isso, ha uma
maior probabilidade de o chefe do Executivo se preocupar com a imple-
mentagao de programas governamentais que produzem retornos de longo
prazo (bens plblicos) e que por sua vez requerem estratégias de nomeagao
menos partidarias. De forma analoga, quando a arena eleitoral se carac-
teriza pela instabilidade e baixa probabilidade de reeleigdo/continuidade
politica, os governadores se veriam induzidos a perseguir estratégias de so-
brevivéncia politica de curto prazo, envolvendo a distribuicdo de cargos e
recursos entre correligiondrios ou mesmo a utilizagao de meios ilicitos para
levantar recursos para campanha e busca do enriquecimento pessoal®.

Outra variavel a ser considerada, de forma independente do grau
de competitividade eleitoral, é a intensidade do conflito inter-elite. Um
interessante estudo comparativo sobre politica industrial desde o regime
militar até aos anos 1990 em dois estados brasileiros — Rio de Janeiro e
Minas Gerais — demonstrou que os padrées de cooperagdo e competicao
entre as elites nos dois casos afetaram diretamente o funcionamento da
burocracia e, em consequéncia, os resultados da politica pablica (MON-
TERO, 2001). No caso mineiro, verificou-se um padrdo recorrente de

4 Boa parte das evidéncias e dos argumentos apresentados neste trabalho se refere ao processo
decisério na esfera dos estados. Entretanto, parece razodvel supor que argumentos similares
sdo aplicaveis também a esfera local.
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acomodagdo entre as elites politicas, mesmo entre partidos adversarios.
Por conta do caréter “centrista” e coalescente da politica mineira, foi pos-
sivel o estabelecimento de um consenso minimo entre os grupos dirigen-
tes do estado que permitiu que a burocracia responsavel por implementar
as politicas de estimulo & industrializagao fosse preservada da competicao
politica®. Ja no caso do Rio de Janeiro, a presenca de blocos politicos bem
definidos e fortemente antagonicos, que refletia a tradigao de populismo
urbano do estado, solapou qualquer possibilidade de montagem de uma
agenda de desenvolvimento de longo prazo. Dados os niveis elevados
de conflito entre as elites cariocas e a persistente instabilidade da arena
eleitoral, os governadores tinham fortes incentivos para investir em estra-
tégias de controle partidario do aparato burocrético e criagdo de redes
clientelistas de apoio. Como resultado, a politica industrial do estado foi
frequentemente negligenciada ou manipulada para atender objetivos po-
liticos de curto prazo (MONTERO, 2001, p. 61-63).

Este estudo comparativo sugere que, em estados onde a intensi-
dade da competicdo inter-elites é maior (geralmente em funcao de um
maior grau de polarizacdo ideolégica), tanto maior serd a possibilidade
do conflito politico-partidédrio se mover da arena legislativa para a buro-
cracia, dificultando a adogdo de estratégias mais universalistas de imple-
mentacao de politicas publicas. Ou seja, dada a auséncia de um consenso
minimo entre as elites politicas sobre as agendas de politica pablica, os
governadores terdo fortes incentivos para “partidarizar” o aparato buro-
créatico, especialmente onde a alternancia de poder entre blocos politicos
antagonicos é frequente. O trabalho de Montero (2001) complementa,

5 Montero (2001) parte do pressuposto de que o longo histérico de acomodacao entre as elites
politicas de Minas Gerais seria consequéncia direta da forga das oligarquias e da politica clien-
telista no estado desde a Republica Velha. Entendo que esta é uma interpretagdo incompleta
e enviesada, pois desconsidera um elemento fundamental da politica mineira apds o retorno
a democracia nos anos 1980: o cardter consistentemente “centripeto” da competicao politica,
expresso na forga eleitoral de dois grandes partidos de centro, o PMDB e o PSDB.
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neste sentido, o argumento de Alston et al (2007), ao sugerir que niveis
elevados de polarizagdo politica devem vir associados a instabilidade na
arena eleitoral, o que, por sua vez, induz os governantes a trabalhar com
estratégias de maximizacgao eleitoral de curto prazo.

Em resumo, as evidéncias empiricas disponiveis sugerem que estraté-
gias de implementagao de politicas ptblicas do tipo | (clientelismo) e Il (poli-
tica distributiva) serdo mais comuns em sistemas politicos caracterizados por:
a) um alto grau de competitividade eleitoral e fragmentagao partidaria;

b) um padrao mais conflituoso de competigao politica;

c) por um horizonte temporal mais curto do ponto de vista dos governan-
tes, em virtude da presenca das condigbes (a) ou (b) ou ambas.

Fatores sociais, econémicos e demogrdficos X competicdo politica

A relagao estabelecida entre competitividade eleitoral e as escolhas
de politica publica dos governos nos obriga a repensar a formulagao ori-
ginal de Desposato (2001) a respeito do impacto do contexto socioeco-
nomico e demografico sobre a demanda por bens e servigos governa-
mentais. Como ja discutido acima, Desposato supde que os estados mais
pobres e menos urbanizados deveriam apresentar uma maior propensao
ao clientelismo, em decorréncia da propenséo dos eleitores de menor
renda e escolaridade a demandar bens privados. Entretanto, quando se
introduz a varidvel “competicao politica” a questdo ganha em complexi-
dade, na medida em que se verifica uma relagdo bastante estreita entre
o grau de desenvolvimento econémico e a competitividade eleitoral. Via
de regra, os estados e municipios mais ricos e desenvolvidos sao também
aqueles onde a arena eleitoral é mais competitiva e fragmentada (BOR-
GES, 2007; CARVALHO, 2003). Ora, as evidéncias empiricas de que dis-
pomos sugerem que cendrios eleitorais mais competitivos geram incenti-
vos para a politizagdo da burocracia e para estratégicas ndo-universalistas
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de implementagdo de politicas pablicas. Portanto, nao é possivel concluir
que as regides mais desenvolvidas se caracterizariam pela predominancia
da oferta (universalista) de bens publicos.

Com isto ndo se pretende, no entanto, negar o argumento de que 0s
eleitores de maior renda e escolaridade apresentam preferéncia por po-
liticas do tipo bens publicos. De fato, esta argumentacdo é logicamente
consistente, e congruente com evidéncias apresentadas por outros estudos
(CALVO; MURILLO, 2004; GIBSON; CALVO, 2000).Dentre outros fatores
relativos ao impacto do contexto social e econémico sobre o comporta-
mento eleitoral, pode-se supor que, a medida que a renda (privada) au-
menta, diminui a dependéncia dos eleitores frente ao governo para satisfa-
¢ao de suas necessidades bésicas e imediatas, e com isso cresce a demanda
por bens e servigos coletivos que ndo podem ser ofertados privadamente.

Ha que se considerar, neste sentido, a existéncia de uma relagdo de
causalidade multipla envolvendo desenvolvimento econémico, competi-
cdo politica e oferta de politicas publicas. Se por um lado niveis mais ele-
vados de renda e urbanizagdo aparecem acompanhados de uma maior
demanda por bens publicos, por outro é de se supor que o aumento da
competicao eleitoral (associada ao desenvolvimento econémico) ird tor-
nar os eleitores mais seletivos e exigentes, ampliando os custos de “com-
prar” apoio politico por meio da oferta de politicas pablicas. Colocando
em outros termos, quando diversos partidos/coalizdes politicas compe-
tem entre si pelo apoio do eleitorado, a tendéncia é o custo de obter este
apoio se ampliar.
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Custo de
obtencio
de apoio
politico

- Competitividade eleitoral +

Desenvolvimento econdémico

Diante do carater competitivo e fragmentado da arena eleitoral, tor-
na-se necessario ao governante lidar com os custos de formagao de coali-
zbes legislativas, utilizando a burocracia como moeda de troca politica, e
garantindo aos parceiros o controle sobre programas governamentais capa-
zes de maximizar apoio eleitoral. Hipoteticamente, quanto maior for o grau
de competitividade, fragmentacdo e polarizagao da arena eleitoral, tanto
maior serd o tamanho relativo da “cesta” de politicas distributivas e cliente-
listas necessarias a “compra” de apoio politico pelos governantes. Sabemos,
por outro lado, que os retornos eleitorais potenciais da oferta discricionaria
de bens privados pelos governantes tendem a decair com o aumento da
renda e da escolaridade. Assim, em regides mais urbanizadas e desenvolvi-
das, com niveis mais elevados de renda e escolaridade, deveremos observar
um maior peso dos bens publicos no “cesta” global de politicas pablicas.
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O aumento da demanda por bens publicos deve dificultar a obtencao
de apoio politico, uma vez que sao menores as possibilidades de garantir
o apoio do eleitorado em troca dos beneficios concedidos. Como ja visto,
na hipétese da distribuicao estratégica de bens piblicos locais ndo esta pre-
sente uma conexao direta entre o recebimento de um dado beneficio pelo
eleitor e uma recompensa dada ao governo na forma de um voto de apoio.

Resumindo o que foi dito nos paragrafos anteriores, podemos inferir
que, ceteris paribus, o custo de obtencdo de apoio politico tende a ser
mais elevado nas regides mais ricas e desenvolvidas, dada a associagao
entre desenvolvimento econdmico e competitividade eleitoral®. Na medi-
da em que, no caso brasileiro, a burocracia publica apresenta baixo grau
de institucionalizacdo, a capacidade de resisténcia das agéncias burocra-
ticas as pressoes de partidos politicos e grupos de interesse e, portanto, a
capacidade de implementagao de politicas universalistas, ird depender da
forca politica do nicleo do governo. Com isso, governos que atuam em
ambientes eleitorais mais competitivos, e que enfrentam maiores custos
de formagéo de coalizdes, terdao maiores dificuldades de garantir o insula-
mento de setores estratégicos da burocracia com vistas a implementagao
de politicas publicas capazes de produzir externalidades positivas e de
longo prazo. Ou seja, os custos de compartimentalizagdo da burocracia,
com a definigdo de setores de agdo governamental estratégicos tendem
a ser elevados. Estas dificuldades serdo tanto maiores quanto maior for a
intensidade do conflito entre os blocos politicos competidores.

Assim, em contextos de alta competitividade e polarizagdo politica,
mais comuns em regides mais urbanizadas e desenvolvidas, é maior o
risco de formagdo de uma dindmica predatéria, na qual governantes an-

6 Esta é, obviamente, uma relagao probabilistica, uma vez que ndo ha uma associagao meca-
nica e direta entre desenvolvimento e grau de competitividade, além de que fatores como os
padroes historicamente construidos de cooperacao e conflito entre as elites também devem
afetar os custos de obtengao de apoio politico e montagem de coalizoes.
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siosos por fortalecer suas frageis bases de apoio irdo cultivar e alimentar
coalizbes amplas e heterogéneas através da distribuigao discricionaria de
cargos e verbas. Por outro lado, a elevagdo constante dos custos de mobi-
lizacdo do eleitorado deve induzir os politicos — tanto governistas quanto
de oposicao — a se engajarem em uma competicao desenfreada pela ob-
tencdo de beneficios divisiveis, que serdo utilizados para cultivar e manter
nichos eleitorais necessarios a sua sobrevivéncia politica.

Os resultados esperados do aprofundamento dessa dinamica no lon-
go prazo sao o desmantelamento dos ntcleos de exceléncia da adminis-
tragdo publica, em virtude da politizagdo extremada e alta rotatividade
de pessoal, e falta de continuidade das agbes governamentais. Também
devem ser observados déficits publicos elevados em virtude dos altos
custos de formacao e manutengdo de coalizdes e perda da capacidade
de controle e regulacao do aparato administrativo estatal, favorecendo a
emergéncia de “anéis de corrupgao””.

Com base nesta formulagao, pretende-se argumentar que o proble-
ma crucial a ser enfrentado pelos estados de alta competitividade eleitoral
diz respeito a institucionalizagdo da competicao politica e regulagdo do
conflito entre as elites. Na auséncia de espagos minimos de consenso e
de incentivos a cooperagao entre as forgas politicas adversérias, sdo maio-
res as probabilidades do conflito politico se deslocar do legislativo e do
sistema partidario para a burocracia, redundando em uma dinamica po-
litica predatéria. Como ja argumentado anteriormente neste trabalho, o
melhor desempenho do estado de Minas Cerais relativamente ao Rio de
Janeiro, na implementagdo de politicas de fomento a inddstria encontra-

7 Ainda que hipotética, a dindmica aqui descrita poderia ser aplicada, com poucas alteragoes,
ao caso do Rio de Janeiro. Do ponto de vista dos indicadores de competitividade eleitoral e
polarizacao politica, o estado desponta claramente no cendrio nacional (ver BORGES, 2007).
Por outro lado, é também patente a faléncia dos 6rgaos governamentais e servigos publicos, e
a proliferacdo de espagos tomados pelo crime e por méfias de toda ordem.
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ria explicacdo precisamente no carater menos conflituoso e mais centrista
da competicao politica no primeiro estado.

No caso dos estados menos desenvolvidos, onde via de regra sao me-
nores os niveis de competitividade eleitoral, ha que se considerar duas or-
dens de fatores para entender as escolhas de politica piblica. De um lado,
por conta do maior peso da administragao pdblica na economia e da maior
dependéncia da sociedade vis-a-vis o governo, estao presentes oportunida-
des estruturais para estratégias de extracao de rendas (rent-seeking) da parte
dos governantes. Em tal contexto, o governismo endémico dos partidos
politicos e as largas possibilidades de compra de apoio por meio da oferta
de bens privados facultam as elites politicas construir e consolidar organiza-
¢Oes politicas voltadas para o controle patrimonial das instituigdes estatais,
garantindo a extragao de rendas publicas e privadas para a manutengao das
mesmas organizagdes e do poder dos grupos dominantes. Por outro lado,
os governantes dos estados pobres enfrentam menores custos de obtengao
de apoio politico, em virtude dos maiores retornos eleitorais da oferta de
bens privados. Além disso, a arena eleitoral tende a ser menos competitiva
e fragmentada, o que também contribui para reduzir os custos de formagao
de coalizoes. Ao menos hipoteticamente, portanto, nestes contextos seria
possivel montar coalizbes legislativas e eleitorais de baixo custo, capazes de
sustentar politicamente estratégias bem sucedidas de compartimentaliza-
cao burocratica para a implementagao de politicas pablicas universalistas.

Em muitos casos, no entanto, predominam nos estados mais pobres
estratégias predatorias de extragdo e distribuicao de rendas. Isto porque a
competigdo entre as elites politicas nestas regides €, também e principal-
mente, uma competicao pelo controle de empreendimentos patrimoniais,
0s quais, por sua vez, respondem por parcela significativa do PIB estadu-
al. Nos estados mais atrasados, a administracdo publica tem peso muito
grande na economia. Além disso, ndo é incomum se observar uma grande
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sobreposicdo entre o poder politico e o econdmico, uma vez que os gru-
pos privados sdo, com frequéncia, liderados por clas familiares com larga
tradicdo na politica. Na medida em que a atividade politica é em si mesma
uma importante — sendo a mais importante — estrada para a ascensao social,
a competicao politico-eleitoral ira se tornar, ndo raro, uma disputa entre
facgdes e clas politico-familiares desejosos de aumentar a sua parcela das ri-
quezas produzidas pelo estado, seja com vistas ao enriquecimento préprio,
seja com o objetivo de alimentar as suas maquinas politicas (ex. garantindo
recursos para financiamento de campanhas eleitorais).

Nestes contextos, é possivel identificar um dilema da agdo coletiva,
uma vez que as elites governantes, coletivamente, interessaria implementar
politicas publicas capazes de promover o desenvolvimento econémico e so-
cial do estado, e assim ampliar a capacidade de extragdo de receitas do go-
verno. Nao se pode esquecer ainda que os efeitos positivos do crescimento
econdmico de longo prazo sobre a renda dos eleitores tendem a se traduzir
em maiores niveis de apoio politico, passiveis de apropriagao por toda a coa-
lizdo governista. Por outro lado, para garantir a produgao deste bem publico
através do fortalecimento institucional da burocracia e criacio de espacos
universalistas, os membros da coalizao tomados individualmente necessita-
riam abrir mdo do seu quinhdo de beneficios divisiveis — ex. cargos de livre
nomeagao — necessarios a sua sobrevivéncia politica no curto prazo.

No longo prazo, a solugdo deste dilema passaria pela criagdo de
organizagoes politicas capazes de disciplinar a competicao entre as elites
e a distribuicdo de beneficios particularistas entre os membros da coa-
lizao de governo. Assim, em contextos caracterizados pela presenca de
uma organizagdo dominante, capaz de determinar de forma hierarquica e
centralizada a parcela “justa” das benesses governamentais devida a cada
um dos membros da organizagdo, haveria maiores possibilidades para a
compartimentalizacdo da burocracia com vistas & promogao do desen-
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volvimento econdmico e social do estado. Analogamente, em contextos
marcados pela fragmentagdo das elites governantes e pela disputa entre
facgdes oligarquicas de poderio mais ou menos equivalente, as dificulda-
des de superacdo do dilema da agao coletiva tenderiam a serem maiores.

As evidéncias de que dispomos indicam, de fato, que alguns casos
bem-sucedidos de compartimentalizagdo da burocracia nas regides mais
pobres do pais se caracterizam pela presenca de maquinas politicas domi-
nantes, capazes de “racionalizar” a distribuicdo de recursos de patronagem
e a competicdo por rendas derivadas de empreendimentos patrimoniais.
Como observado por Bonfim (1999) e Borges (2000), os estados da Bahia e
do Ceara se destacaram nos anos 1990 pela implementagao de programas
de ajuste fiscal e reforma do Estado, os quais viabilizaram a tomada de
empréstimos de longo prazo para realizagdo de investimentos em infra-
estrutura e a adogdo de estratégias agressivas de atragdo de investimentos
privados. Em ambos os casos, o ajuste fiscal foi implementado a partir do
insulamento e modernizacao institucional das Secretarias da Fazenda.

No caso da Bahia, uma coalizao dominante formada ainda no regi-
me militar pelas forgas da Arena, e posteriormente pelo Partido da Frente
Liberal (PFL) e outros partidos “satélites” em torno da lideranga carismati-
ca e autocratica do ex-governador Antonio Carlos Magalhaes garantiu ao
poder executivo estadual os recursos politicos necessdrios a estratégia de
insulamento da burocracia setorial. No caso do Ceard, o ajuste fiscal foi
viabilizado pela ascensao ao poder de liderangas destacadas da burguesia
industrial do estado que se mostraram bem sucedidas na criagdo de uma
maquina politica modernizadora, organizada no interior da secao estadu-
al do PSDB. Os chamados “jovens empresarios” foram capazes de por fim
ao dominio de trés familias politicas que por décadas haviam submetido
o estado a uma competicdo predatéria por rendas patrimoniais e recursos
de patronagem, instaurando um regime de partido dominante.
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Uma dindmica bastante distinta se desenrolou no caso do Piaui, estado
caracterizado pela fragmentagao e fragilidade das elites politicas. A debilida-
de das organizagdes politicas estaduais abriu espago para um padrao compe-
titivo predatério, que envolvia a disputa entre facgoes rivais pela extracao de
rendas publicas e privadas no menor espago de tempo possivel. Tal dinamica
teve como subprodutos o enfraquecimento do nicleo técnico da burocracia,
irresponsabilidade fiscal, auséncia de politicas consistentes de promogao do
desenvolvimento e relativa estagnagao econémica (BONFIM, 2004).

Estas evidéncias, ainda que esparsas, sugerem que a presenca de
organizagoes politicas capazes de disciplinar a competigao pelo controle
e montagem de empreendimentos patrimoniais nos estados mais atrasa-
dos é fundamental para garantir o insulamento de setores estratégicos do
aparato administrativo. O processo de racionalizacdo da maquina publi-
ca, por sua vez, tende a favorecer a implementagdo de politicas pablicas
capazes de alavancar o desempenho da economia®.

Competicao vertical

Em democracias federais como a brasileira, ndo sé verificamos pro-
cessos de competicao horizontal (diferentes partidos e candidatos dispu-
tando o voto dos eleitores) como também de competigao vertical (distin-
tas esferas de governo competindo por um mesmo “pool” de eleitores
através de politicas publicas semelhantes). Isto é, ao buscar o apoio do

8 Por outro lado, ndo se pode esquecer que a compartimentalizagdo da burocracia tem um
custo social e politico significativo. Pois a0 mesmo tempo em que se privilegiam determinados
setores do aparato administrativo, com medidas como recrutamento meritocratico e investi-
mentos em treinamento e modernizagdo institucional, hd o risco dos governantes tentarem
compensar a perda de espagos para a barganha politica com a “superpolitizacao” de outras
burocracias setoriais. Usualmente, as agéncias da drea social (sade, educagao) costumam
ser as mais atingidas por este trade-off perverso entre meritocracia e politica de patronagem.
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eleitorado por meio de politicas publicas, os governos de nivel mais baixo
(locais ou estaduais) competem com politicas similares ofertadas pelos
governos de nivel mais alto (federal ou estadual) (MIGUE, 1997).

A competicdo vertical afeta as escolhas de politica piblica dos go-
vernos na medida em que tende a aumentar os custos de mobilizacao do
eleitorado. Em especial, politicas governamentais do tipo |, de carater clien-
telista, serdo menos eficazes na geragao de retornos eleitorais quando sujei-
tas a competicdo de politicas semelhantes ofertadas por um nivel superior
de governo. Isto porque as relagoes clientelistas tendem a ser mais estaveis
quando os clientes ndo tém outra alternativa exceto recorrer ao partido/
coalizdo de governo para obter acesso a determinados bens e servigos.

Hipoteticamente, a competicdo vertical entre partidos adversarios
ocupando niveis distintos de governo deve criar incentivos para a substi-
tuicdo de politicas clientelistas por politicas universalistas. Ou seja, deve-
mos observar um movimento do quadrante | (bens privados, clientelismo)
ao quadrante Il (alocagdo universalista de bens privados) na tipologia.

Embora Desposato (2001) presuma que os mais pobres tém preferén-
cia por politicas do tipo bens privados, que redundam em relagoes cliente-
listas (1), ainda assim é preciso perguntar se estes eleitores ndo estariam me-
lhor no quadrante (lll), em que o acesso aos bens privados seria garantido
por regras universalistas. Se parece licito supor que os eleitores pobres prio-
rizam bens privados capazes de suprir necessidades basicas e imediatas,
também parece razoavel presumir que, em razao da sua situacao de carén-
cia extrema, os mais pobres valorizam fortemente a seguranca econdmica.

Deste ponto de vista, eleitores racionais devem preferir politicas do
tipo Il ao tipo . Isto porque no quadrante Ill a incerteza com respeito ao
recebimento do beneficio deve ser menor. Na situacdo |, o eleitor depen-
de de intermedidrios (ex. prefeitos e liderangas locais) cujo status futuro é
incerto, diante da possibilidade de uma mudanca nas urnas. Na situagao
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I, a provisdao do beneficio € menos incerta, pois esta garantida por re-
gras geralmente estabelecidas em lei. Sendo assim, podemos concluir que
politicas do tipo Il garantem maior seguranca econdmica relativamente
a politicas do tipo I.

Da perspectiva do partido/coalizdo que ocupa um nivel governo su-
perior (inferior) e deseja roubar votos de partidos de oposicdo que con-
trolam esferas inferiores (superiores) de governo, a produgao de politicas
do tipo I, envolvendo a focalizagdo de recursos nos mais pobres, é uma
estratégia eficiente por duas razoes. Primeiro porque os retornos eleitorais
de politicas publicas desta natureza sao mais garantidos do que de politicas
de bens publicos; isto é, as politicas publicas que focalizam os mais pobres

|//

apresentam maior “eficiéncia eleitoral”. Por outro lado, partindo do pressu-
posto de racionalidade do eleitor, politicas do tipo Ill serdo mais efetivas em
roubar votos do que do tipo I. Por fim, e ndo menos importante, o partido/
coalizdo que deseja crescer junto ao eleitorado da oposicdo ndo possui
incentivo para restringir a distribuicdo de recursos aos redutos governistas,
adotando critérios politico-partidarios de cardter mais estreito®.

A expansao das politicas de transferéncia de renda do governo fe-
deral no primeiro mandato do presidente Lula é um exemplo claro da
dindmica descrita acima. Como ja notado por autores como Hunter e
Power (2007) e Zucco (2008) o crescimento da votacdo do PT nas regides
mais pobres do pais na eleicdo de 2006 esteve fortemente associado aos
programas sociais do governo federal, notadamente o Bolsa Familia. Este
Gltimo programa, que envolve a transferéncia condicional de renda a fa-
milias que se encontram abaixo da linha oficial de pobreza, se enquadra
na definigdo de politicas publicas de tipo Il trata-se de um programa

9 Pois se o objetivo é manter a votagao das elei¢bes anteriores e tirar votos da oposicao,
a estratégia mais l6gica é atender tanto redutos governistas quanto oposicionistas. Assim, a
utilizacdo de critérios universalistas de alocagdo pode, muito bem, se constituir em estratégia
6tima do ponto de vista eleitoral.
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que prové um beneficio individual a partir de critérios universalistas. As
evidéncias demonstram que, embora nao determinante, o Bolsa-Familia
seria um dos fatores responsaveis pela mudanga nos padrées territoriais
de votagdo do PT nas elei¢oes presidenciais de 2006, com forte cresci-
mento do partido nas regides Norte e Nordeste'.

Outras pesquisas demonstraram ainda que parte dos retornos elei-
torais do carro-chefe das politicas federais de transferéncia de renda foi
revertida para campanhas estaduais do PT e seus aliados, em estados pre-
viamente dominados por partidos de centro e direita adversarios do PT na
esfera nacional. Utilizando andlises de correlagao simples, Borges (2007)
encontrou associagoes estatisticas significativas entre a cobertura do Bolsa
Familia nos estados e a votacao obtida pelo PT, bem como pelo conjunto
dos partidos de esquerda, nas elei¢des estaduais proporcionais e majori-
tarias. O mesmo trabalho demonstrou que o crescimento do PT e demais
partidos de esquerda se deu basicamente nos estados mais pobres, com
menores taxas de urbanizacdo, onde as forgas de centro-direita haviam
sido, até entao, predominantes. Estes estados também se caracterizavam
pelo alto grau de controle sobre a arena eleitoral exercido pelas elites
estaduais, tendo em vista a hegemonia de umas poucas familias politicas
e partidos nas eleicbes majoritarias e proporcionais.

Podemos concluir, assim, que o processo de competigdo vertical en-
tre o governo nacional do PT e os governos estaduais teve como um dos
seus desdobramentos a répida expansdo de um programa focalizado de
transferéncia de renda, o qual contribuiu para enfraquecer as redes clien-
telistas controladas pelas maquinas politicas estaduais. Esta politica publi-
ca gerou retornos eleitorais significativos para o partido do presidente e

10 Nao se quer argumentar aqui que a criacao e expansdo do Bolsa Familia foram condiciona-
dos tao somente por fatores de calculo eleitoral; no entanto, ndo ha como negar o relevante
papel destes aspectos sobretudo no que diz respeito ao timing e magnitude da expansao do
programa no primeiro mandato do presidente Lula.
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seus aliados nas elei¢des estaduais, enfraquecendo as redes clientelistas
controladas pelos governos dos estados.

Conclusao

A democracia brasileira vem se caracterizando pela combinagao
entre um sistema presidencialista com Executivos fortes, um sistema mul-
tipartidario de partidos fracos, e um federalismo descentralizado que con-
cede papel significativo aos atores e institui¢es subnacionais na formula-
cdo e implementacao de politicas publicas. O mix institucional brasileiro
se caracteriza ainda pela baixa institucionalizagao e porosidade das buro-
cracias publicas aos interesses externos. A centralidade das burocracias do
Poder Executivo no processo decisério governamental, de um lado, e do
outro, os imperativos da governabilidade, que obrigam os governantes a
trocar apoio politico por cargos, resultam em um modelo de formulagao
de politicas publicas ndo-institucionalizado, no qual as estratégias de no-
meacao do alto escaldo burocratico adquirem papel crucial.

Partindo desta visao sobre as instituicoes democraticas brasileiras,
o trabalho argumentou, amparado em evidéncias de algumas pesquisas
sobre o tema, que ambientes eleitorais mais competitivos e fragmenta-
dos deverdo se caracterizar por uma maior tendéncia a politizagdo da
burocracia e a oferta de politicas publicas nao-universalistas. Por outro
lado, argumentou-se que regides com maiores indices de desenvolvimen-
to econdmico (as quais, via de regra, também apresentam niveis mais
elevados de competitividade eleitoral) serao marcadas por maiores custos
de formagdo de coalizbes eleitorais e legislativas e uma demanda mais
elevada por bens piablicos locais. De forma anéloga, regides menos de-
senvolvidas e de menor competitividade eleitoral se caracterizariam pelos
retornos eleitorais mais elevados da distribuicio discricionédria de bens
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privados (clientelismo) e por menores custos de formagdo de coalizdes
eleitorais e legislativas. Em ambos os casos, o sucesso de estratégias de
compartimentalizagdo da burocracia para produgao de politicas pablicas
universalistas dependeria da natureza dos padroes de cooperagao/com-
peticdo entre as elites politicas.

Nos estados mais pobres e de menor competitividade, o insulamen-
to burocrético teria maior probabilidade de sucesso quando da presenga
de uma organizagdo politica dominante, capaz de “racionalizar” a poli-
tica de patronagem. J& em contextos de maior desenvolvimento socio-
econdmico e competitividade eleitoral, onde sdo maiores os custos de
mobilizagdo de apoio politico, sistemas caracterizados por padrdes de
comportamento coalescente das elites, e por um maior grau de consenso
entre as forgas politicas tém maiores possibilidades de criagdo de espa-
cos burocraticos preservados da competigdo politica, permitindo a imple-
mentagao de politicas publicas de longo prazo. Analogamente, padrdes
de competigao mais conflituosos reduzem as possibilidades de formacao
de agendas minimas de politica publica, além de criar incentivos para a
politizagao da burocracia.

O trabalho argumentou ainda que a competigdo vertical entre esfe-
ras de governo na oferta de politicas pablicas semelhantes tende a reduzir
os retornos eleitorais de politicas clientelistas. Além disso, sob certas con-
digbes, a competicdo vertical entre coalizdes politicas adversarias pode
criar incentivos para a oferta de politicas universalistas.

Uma das contribui¢oes do trabalho é mostrar os limites das visdes
convencionais no que diz respeito ao impacto do mix institucional brasi-
leiro sobre a produgao de politicas publicas. Parte da literatura presume
que, sob condigdes normais, as instituigdes politicas brasileiras — especial-
mente o sistema presidencialista e o sistema eleitoral proporcional — de-
verdo produzir politicas governamentais ineficientes e de baixo impacto
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redistributivo, em virtude da fragmentacao institucional e presenga de
fortes incentivos para o clientelismo politico (AMES, 2001; MAINWA-
RING, 1999; WEYLAND, 1996). Em particular, a literatura sobre federa-
lismo parte do suposto de que a politica estadual é dominada por l6gicas
patrimonialistas e nao-republicanas e que estas, por sua vez, contaminam
de modo irreversivel o processo de formagdo e implementacdo de po-
liticas plblicas. Na definigdo de Hagopian (1996), se é verdade que o
sistema politico brasileiro, de modo geral, se caracteriza pela presenga
de Executivos fortes, partidos fracos e clientelismo “penetrante” (perva-
sive clientelism), estes tragos seriam ainda mais proeminentes nas esferas
estadual e local. Da mesma forma, os argumentos em torno do carater
“ultra-presidencialista” da politica estadual também enfatizam a conexao
entre a centralidade politica do Executivo e do governador, a tibieza dos
partidos e a configuracdo de um sistema de tomada de decisoes calcado
na troca de recursos de patronagem por apoio politico (ABRUCIO, 1998)

As hipéteses do presente trabalho sugerem um quadro bem mais
complexo e multifacetado, em que fatores socioeconémicos e demogra-
ficos, e padroes de competigdo politica interagem para produzir varia-
dos tipos de politica publica. Neste sentido, a tipologia aqui apresentada
permite resgatar os ensinamentos de Edson Nunes com respeito a co-
existéncia de diversas “gramdticas politicas” no interior das instituicoes
politicas brasileiras, como o clientelismo, o universalismo e insulamento
burocratico. Caberia assim abandonar as visdes dualistas que enxergam o
mundo politico em preto-e-branco, como um embate entre a virtuosida-
de do universalismo e dos bens pblicos, e os vicios do clientelismo e da
distribuigao de beneficios divisiveis e individualizados. Pois como sugere a
argumentacao desenvolvida ao longo deste artigo, a distribuigdo de bens
privados — seja a partir de critérios universalistas ou politico-partidarios
— pode muitas vezes se constituir em fundamento da construcao de co-
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alizdes politicas capazes de sustentar a produgdo de politicas puiblicas
associadas a beneficios coletivos e de longo prazo.

Federalism, electoral dynamics and public policies in Brazil:
a typology and some hypotheses

Abstract

This paper proposes a typological model to provide further understanding
of the connection between public policies and electoral dynamics in a federal
democracy in which the power to formulate and implement public policies is re-
latively decentralized. More generally, this typology of public policies is intended
to move beyond the traditional dichotomies of political science — clientelism vs.
universalism / catch-all parties vs. programmatic parties — offering a new analytical
perspective, with a non-dualistic approach. The typology classifies public policies
according to two dimensions: the criteria for allocation of resources (partisan or
universal) and the nature of the goods and services produced (private or public).
From the intersection of the two dimensions, the paper defines four types of stra-
tegies for the implementation of public policies: clientelism, distributive policy,
policy targeting and universalism. It also proposes some hypotheses to explain the
choices of public policy made by the state governments. The article takes into ac-
count three types of explanatory factors: horizontal political competition (between
political parties), vertical competition (between the spheres of government), and
the socio-economic and demographic context.

Keywords: Public policies. Clientelism. Electoral competition. Federalism. State
government.
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