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Efeitos da descentralizagao nas
relagbes intergovernamentais: 1
0 Brasil em perspectiva comparada

TULIA  FALLETI*

Introdugéo

0 comeco da década de 80, o Brasil comecou a se distan-
ciar da politica desenvolvimentista e do governo centrali-
zado. As eleicBes diretas para governador foram realizadas
em 1982, antes, porém, da elei¢do direta para presidente,
restabelecida em 1989. Ademais, nas duas décadas se-
guintes, ocorreu significativa descentralizacdo de recursos financeiros e da
prestacdo de servicos sociais para estados e municipios. Considerando que,
tanto em termos territoriais quanto populacionais, o Brasil € o quinto maior
pais do mundo, ndo é de surpreender que, com o término do modelo
econdmico desenvolvimentista e da ditadura militar (1964-1985), o pais
assumisse a descentralizagdo do governo como parte do processo de
redemocratizagdo. Os resultados da descentraliza¢éo, contudo, sdo extre-
mamente intrigantes.

Conquanto historicamente o Brasil tenha tido uma estrutura de gover-
no descentralizada, o processo de descentralizagéo pds-desenvolvimentista
aumentou ainda mais os recursos financeiros, a responsabilidade pela for-
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mulacdo de politicas publicas e a autoridade politica dos governos
subnacionais, 0 que mostra que néo existe limite estrutural de quanto po-
der pode ser transferido para as unidades subnacionais.2 No inicio da déca-
da de 80, as condicdes de equilibrio intergovernamental do poder no Brasil
eram semelhantes as da Argentina. Duas décadas mais tarde, porém, as
mudancas nas relagdes intergovernamentais no Brasil aproximaram o Brasil
da Colémbia pelo elevado grau de mudanca e de devolugdo de poder para
as esferas subnacionais, ao tempo em que o distanciou da Argentina. Por que,
tendo iniciado o processo de descentralizagdo pds-desenvolvimentista com
uma estrutura intergovernamental semelhante a da Argentina, as relaces
intergovernamentais brasileiras sofreram alteragdes profundas, tais como as
experimentadas por um pais unitario como a Colémbia, enquanto as relacdes
intergovernamentais da Argentina permaneceram praticamente as mesmas?
Ao comparar o processo de descentralizagdo brasileiro ao processo
experimentado por outros paises da América Latina, argumento, neste arti-
go, que as mudangas que as reformas descentralizadoras trazem para a
distribuicdo de poder entre 0s governos nacional e os subnacionais depen-
dem da seqUéncia em que diferentes tipos de reformas politicas
descentralizadoras (administrativa, fiscal e politica) acontecem. O artigo
mostra que o tipo de distribuicdo territorial de poder estabelecido pelas
constituices — federal ou unitario —, o grau de descentralizacdo do sistema
que rege os partidos politicos — se os legisladores nacionais séo mais leais
aos lideres nacionais ou aos subnacionais —, e as condicdes iniciais das
estruturas de relagdes intergovernamentais ndo afetam, em grande medi-
da, as mudangas que politicas descentralizadoras promovem nas relages

2 Conceituo descentralizagédo pos-desenvolvimentistacomo o processo de reformas nas politicas pablicas que transferiu recur-
s0s, responsabilidades e/ou autoridade politica do governo central para os governos subnacionais apés o fim do Estado
desenvolvimentista. Entre outras caracteristicas, o modelo desenvolvimentista de crescimento econdmico se caracterizava por
altos niveis de envolvimento direto do Estado nacional na economia. Na maioria dos paises da América Latina, esse modelo de
crescimento econdmico sofreu um colapso entre o final dos anos 70 ou no inicio dos anos 80, dando lugar a subseqientes reformas
estatais profundas. Para uma definicdo abrangente de Estado desenvolvimentista, ver Schneider (1999).
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intergovernamentais. Em outras palavras, argumento em favor de uma ex-
plicacdo dependente (path dependent) da via processual e contra explica-
cOes de legados estruturais e institucionais de longo prazo para explicar as
consequéncias da descentralizagdo sobre o equilibrio intergovernamental
do poder. Enfatizarei, portanto, aimportancia de processos de médio prazo
e de contextos especificos, ao invés da perpetuacao dos legados institucionais
de longo prazo para o estudo da forma como as politicas de descentralizacdo
remodelaram o equilibrio intergovernamental do poder no Brasil.

O artigo esta organizado da seguinte forma: na préxima se¢do, com-
paro a evolugdo das relagdes intergovernamentais no Brasil, na Argentina, na
Colébmbia e no México, do final da década de 70 ao final da década de 90. Apds
apresentar algumas explicagdes alternativas sobre as razdes dessa evolugao, pro-
ponho uma teoria sequiencial da descentralizacdo, que contém trés caracteristi-
cas principais. Em primeiro lugar, a teoria sequiencial da descentralizacdo define
descentralizacdo como um processo tridimensional de politica publica. Em se-
gundo, a teoria leva em consideracao os interesses territoriais dos politicos naci-
onais e subnacionais em relacdo a essas trés dimensdes. Por fim, a teoria consi-
dera o impacto de diferentes seqliéncias de reformas descentralizadoras no
equilibrio intergovernamental do poder. Aplico, entéo, a teoria a analise das
reformas descentralizadoras pds-desenvolvimentistas que aconteceram no Bra-
sil a partir da administracéo de Jodo Figueiredo e estudo seu impacto nas rela-
¢Oes intergovernamentais. A Gltima se¢ao conclui destacando aimportancia das
analises guiadas pelo processo e que dedicam atencéo especial a questdes de
contexto e de médio prazo.

Relagdes Intergovernamentais no Brasil: comparagdes
com a Argentina, a Colémbia e o México

Dos primérdios da Republica brasileira até a ascensao de Getulio Vargas
ao poder nacional, os governadores dos estados foram os principais porta-
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vozes da Republica Velha. Esse periodo, que se estendeu de 1899 a 1930,
caracterizou-se pela chamada “Politica dos Governadores”, devido ao
surgimento de um sistema federal altamente descentralizado, em que 0s
governadores dos estados mais poderosos - Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio
de Janeiro - dominavam a politica do Pais (Samuels, 2004: 70). Embora o
periodo politico seguinte (1930-1945) tenha sido caracterizado pela tentati-
va de Vargas de centralizar o poder no Executivo federal, os estados perma-
neceram importantes. Por exemplo, entre 1938 e 1945, a arrecadacgdo de
impostos estaduais representava 56% dos impostos nacionais, em compara-
¢do com 17% no México (também um Estado federal) durante o mesmo
periodo (Love apud Samuels, 2004: 71). No periodo democrético de 1946
a 1964, os governadores recuperaram o poder politico institucional que
haviam perdido com Vargas e, embora o regime militar subsequente (1964-
1985) tenha reduzido significativamente recursos financeiros e poder politi-
co, as elites politicas estaduais permaneceram importantes atores no cena-
rio politico (Abrucio, 1998; Hagopian, 1996; Samuels, 2004: 75-78).

Dessa forma, no comeco dos anos 80, o Brasil, junto com a Argenti-
na, era um dos paises mais descentralizados da América Latina em termos
de recursos, responsabilidades e autoridade politica delegados aos gover-
nos subnacionais. A Tabela 1 compara a evolugédo de cinco variaveis que,
juntas, respondem pelo equilibrio intergovernamental do poder entre auto-
ridades nacional e subnacionais no Brasil, na Argentina, na Colémbia e no
México. A tabela mostra ainda o equilibrio intergovernamental do poder
antes e depois do processo de descentralizagdo pds-desenvolvimentista e o
grau relativo das altera¢es ocorridas em cada um desses paises.

Diversos fatores fazem da Argentina, da Coldmbia e do México paises
adequados para a comparagdo com o Brasil. Primeiro, por causa do tama-
nho territorial, dado que estes sdo os trés maiores paises na América Latina
apos o Brasil, pode-se presumir que as relagdes entre os centros e as peri-
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ferias sdo conflitantes e que questdes acerca da descentralizagdo séo politi-
camente relevantes. Segundo, os trés paises passaram por processos de
descentralizacdo semelhantes ao do Brasil em termos administrativos, fis-
cais e politicos, embora com resultados diferentes no que se refere a distri-
buicdo intergovernamental do poder. Terceiro, a Argentina, a Colémbiae o
México possuem estruturas de governo comparaveis a do Brasil: todos tém
trés niveis de governo e sistema legislativo nacional bicameral. Por fim, as
diferencas entre o Brasil e a0 menos um dos outros paises servem como
variavel de controle para o argumento principal aqui desenvolvido. Por um
lado, a Argentina e 0 México, como o Brasil, sdo paises federais, mas a
Coldmbia é um Estado unitério. Por outro lado, a Argentina e a Coldmbia,
como o Brasil, possuem sistemas partidarios descentralizados, enquanto
gue no México o sistema é centralizado.

Na Tabela 1, as duas primeiras colunas medem o nivel absoluto de
descentralizacdo de cada pais através do contetido dos seus sistemas fiscal,
administrativo e politico, e a terceira coluna mede o grau relativo de altera-
¢bes no equilibrio intergovernamental do poder. Em relagéo as dimensdes
fiscais, a parcela subnacional nas receitas (PSR), que registra o total das
receitas arrecadadas pelos governos subnacionais, tanto estaduais quanto
municipais, diminuiu na Argentina, mas aumentou nos outros trés paises,
enquanto a parcela subnacional nos gastos (PSG), que registra o total de
recursos alocado pelos governos subnacionais, tanto estaduais quanto mu-
nicipais, aumentou nos quatro paises. No inicio dos anos 80, o Brasil e a
Argentina tinham os mais elevados niveis absolutos de descentralizacédo
fiscal, tanto em termos de receita quanto de gastos, seguidos pela Colém-
bia e depois pelo México. Da metade para o final dos anos 90, surgiu um
padréo diferente. O Brasil continuou sendo o pais mais descentralizado em
termos fiscais, mas a Colémbia tornou-se o segundo pais nestas condi¢es,
e na PSR, o México ultrapassou a Argentina, que registrou a menor arreca-



Sociologias, Porto Alegre, ano 8, n° 16, jul/dez 2006, p. 46-85

‘s|anwes

‘IIN4 @ ‘€T :666T ‘plebbeH o uewses ‘I (00IX9IN ‘TIT €002 ‘slonwes
eunuafly ‘oedNpoid ep 8 BILIOUOJT BP OLSISIUIA O SOPepP ‘666T @ 6/ ‘G66T /e 19 BURLY 8P SOpep ‘€86T :BunUSBIY :¥Sd :S9IUOH«x

Iselg ‘T00Z ‘G86T ‘N4 ‘09IX3N ‘T00Z ‘G86T ‘IN4 ‘eupuabiy e ered :9Sd '866T ‘dqaM @ Jabulli@ :elquwiglod ‘T00Z ‘G86T
1selg (jewrejes ey|o} e a1gos soisodwi wanjoul sednbiy sequie)

sz € gz )T Japod op "usanobuisiul
odue|eq ou sagielalfe sep eIpaw dIIsse|)
ST 8T £ LT L€ £'e ST Z€  [1wadsap ap 0Injosqe [aAlU Op eIpaW
T € 14 4 1LY B3UBPNW "o1ISSe|D
0 €T 69'T 9T'0 114 ogdesaly
T I [ T 14 € € 14 1LY 18NN
(L66T)  (6L6T) (v661)  (286T) (g66T)  (8L/296T) (g66T)  (€86T) ’
0 96'T 9%6'T s2'0- 00T SZ'T 8z'T v6'e 997 S2'0 or'e ST saiopeuds ‘dai-1adng
0 00'T 00'T 98T €L'C ITT w0 6'T 15T 60°0- S8'T 6'T sopeindaq "das-1adng
(1.LY) sassa1aiul ap [el101113) "day
T g€ 4 g€ SO| eduepnu "d1Isse|]
T 4 ST 4 SOI ogdeIslY
x4 4 5 ST x4 € 52 ST SOl 19NN
(v661)  (286T) (t667)  (2867) (v661)  (086T) (966T)  (826T) i
[10] E| Elll | E| | S0 3 Ell | 3 | sopajald
10} 3 Elll | 3 | | 3 | | 3 | $910peUIBN0D
»(S21) “eugng
selougISU| sep SOAIIa|a sobued /d ogdeaipu
ST x4 14 T d4V eduepnuwi "aiisse|)
14 SZ € ST ddv ogdelsly
T T [ 14 14 St € 13
(v66T)  (826T) (v661)  (286T) (g66T)  (e86T) (v66T)  (826T) d4V I3AIN
S0 o] N S0 o] N S0 S o] S0 S o} ougles
T S N T S N S0 S o] [+10] S o) BIOUIDJSURI] ‘0BSSILWLBP ‘01eJUOD
S0 S o} 0 S S S0 S o} S0 S o] 1B|02S3 ORIRASIUILIPY
0 N N S0 o} N S0 S o} 0 2 o) ogdeleay
S0 o] N S0 o] N S0 S o] 0 o) o} $310ss8j0.d OJuaWIRUIBIL
0 N N 0 N N S0 S 2 0 o) ) 0[nouINg
»(d4V) Sed111]0d 8p "|NW.I04 BU 8pepLIoINY
v € 4 T 'S4 BAURPNW "IHISSe|D
%T9 %EY %8E %TZ 49Sd ogdelaly
HNv ANW ﬁ._”v HHV Avv Amv € 14 OSd I9AIN
666T 86T, G66T, 8.6T. G66T 086T. /6T .
%62 %gT %0 %82 Y %2E ao\mwm : ao\ommv (95d) 01589 50U "dRUNS B33
4 € z T “4Sd eduepnu oyIsse|)
%t %95 %62 %8~ 24Sd ogdesaly
I T € Z 14 4 T € dSd [9AIN
(L66T)  (z86T) (ge6T)  (086T) (s661)  (086T) (6667)  (€86T)
%IZ %6 %82 9%8T %ES %SC 6T %IC (4Sd) Sen809y seu -oeuqgns e|adied
1sod wuy 1s0d uy '1s0d uy ‘1s0d uy
oedetal|y BPEI9d EpEIAjordSeldlly Bpeddd epedddjoedelslly eped9d epedsad|ogdesdlly eped9d epessd |[oneLIeA
091X3N eIqWOQ|0D JiIseag reunuably

666T-8L6T ‘0IIX9IN OU 3 BIq

-WwIQ|oD kU ‘|Iseig ou ‘eunuably eu lapod op oligljinba op oednjons 8 ogdezIenIUSISIP BP 0IN|jOSe [SAIN - T BlageL



5 SOCIOLOGIAS

Sociologias, Porto Alegre, ano 8, n°® 16, jul/dez 2006, p. 46-85

dacdo de receitas subnacionais e o maior desequilibrio fiscal dos quatro
paises. Em relacéo as condiges iniciais, como mostra a terceira coluna, o
México passou pela maior alteracdo na sua estrutura fiscal, seguido pela
Coldmbia e pelo Brasil. A Argentina foi o pais que sofreu menos alterac6es
no campo fiscal global, experimentando, inclusive, reducdo na PSR.

Em relagdo a administracdo dos servigos sociais, a dimenséo autorida-
de para formulacao de politicas (AFP) é testada para o setor da educagéo.®
Os seis indicadores levados em consideragdo nessa dimensdo sdo autorida-
de sobre curriculos; responsabilidade pelo treinamento dos professores;
responsabilidade pela avaliagdo do sistema educacional; administracdo das
escolas; autoridade para contratar, demitir e transferir professores e autori-
dade sobre a fixacdo dos salarios.

**Continuagéo Tabela 1...

2003; Colombia: FMI, 1985 e Dillinger e Webb, 1998: 21. AFP: dados coletados de fontes secundarias e leis de educacéo. ICS:
dados coletados de fontes secundarias e constitui¢des nacionais. RTI: para a Argentina: Constituicdo Nacional e INDEC 1997;
México: Lujambo, 2000: 35, 73-76, e INEGI 1995; Brasil: dados fornecidos por David Samuels; Colémbia: Registraduria
Nacional del Estado Civil (diversos anos).

Observacéo: Os niimeros em negrito classificam os paises por nivel absoluto de descentralizagéo: de 1, mais centralizado, a
4, mais descentralizado. As médias do nivel absoluto de descentralizacéo para cada pais sdo apresentadas na pentltima linha.
Os nimeros em negrito e italico classificam os paises por grau de alteragdo em cada dimens&o do equilibrio intergovernamental
do poder, de 1, correspondendo ao pais que sofreu menos alteragdes, a 4, que corresponde ao pais que sofreu mais alteragdes.
O grau médio de alteracéo do equilibrio intergovernamental do poder em cada pais é apresentado na Ultima linha.
aAlteragdo PSR = (PSR post. — PSR ant.)/PSR ant.

b Alteragdo PSG = (PSG post. — PSG ant.)/PSG ant.

¢ AFP: N: Nacional, C: Concorente, S: Subnacional. O valor de alteracéo de AFP é 0, se o nivel de autoridade néo se alterou;
1, se aautoridade passou de N para S; e 0,5, se passou de N para C ou de C para S.

9|CS: E: Eleito, I: Indicado, I/E: apenas formalmente eleito ou com indicag&o para alguns cargos. Alteracéo ICS: o valor é 0, se
o tipo de indicacdo ndo se alterou; 1, se passou de | paraE; e 0,5, se passou de I/E para E, ou de | para I/E.

¢ Os valores de alteracéo RTI resultam da diminuicéo do valor RTI ant. do valor RTI post.

3 Aescolha da educacéo, entre outros setores, deve-se a diversas razdes. Em primeiro lugar, tanto em termos fiscais quanto de
recursos humanos, a educacéo representa a maior parcela do setor plblico nesses paises. A transferéncia de responsabilidade
sobre a educacéo traz, portanto, conseqiiéncias fiscais e administrativas significativas para estados e municipios. Em segundo,
o setor da educacéo freqiientemente tem sindicatos fortes e grandes. Isso faz com a descentralizagdo da educacéo seja politi-
camente crucial para 0s Executivos subnacionais e nacional, que precisam negociar com esses sindicatos. Por fim, na maioria
dos paises, a educagdo foi o primeiro setor a ser descentralizado, influenciando o ritmo e as caracteristicas da descentralizagdo
em outras areas. No Brasil, contudo, apés o término do Estado desenvolvimentista, a descentralizacéo dos servigos de satide
precedeu a descentralizagdo dos programas educacionais (de estados para os municipios) e dos recursos (da Unido para os
municipios). Por isso, a se¢do sobre descentralizagdo administrativa no Brasil apresentada adiante focaliza principalmente a
descentralizagéo dos servigos de salide, mas, para prop6sitos comparativos, o setor educacional é analisado nesta se¢éo.
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No comeco do periodo analisado, os paises podiam ser unidos em
pares, em termos de distribuicdo das responsabilidades entre os niveis do
governo: o Brasil e a Argentina eram os mais descentralizados, o México e
a Coldmbia, os mais centralizados. Ao final do periodo, a ordenacdo dos
paises continuava semelhante, mas o Brasil experimentou nivel maior de
devolucéo de autoridade para instancias subnacionais do que a Argentina.
Ao passo que, em 1982, as autoridades municipais, estaduais e o governo
federal brasileiros dividiam as responsabilidades em relagdo aos indicadores
educacionais, sem uma definicdo de suas responsabilidades exclusivas
(Draibe, 2004: 387, 392; Tavares de Almeida, 1995: 20, 27-28), na metade
dos anos 90, todas estas tarefas passaram para os governadores, os prefei-
tos ou os diretores de escolas (Burki, Perry e Dillinger, 1999: 71). O México
e a Colémbia seguiram o Brasil no grau de mudancas na AFP. No México,
todas as questdes relacionadas & administracdo da educagéo publica esta-
vam, em 1978, nas maos do governo federal, com a Unica excecao para a
administracao dos prédios das escolas, que era uma responsabilidade com-
partilhada. Em 1992, ap6s a assinatura do acordo de descentralizagdo, a
autoridade sobre os curriculos e sobre a avaliagdo do sistema permaneceu
na esfera federal, mas todas as outras questes passaram a ser decididas
nas esferas subnacionais, ou conjuntamente pelos niveis nacional e
subnacionais de governo. A situacdo no setor da educacdo na Colémbia no
inicio da década de 80 era semelhante a do México: todas as responsabili-
dades eram do governo federal, com excec¢do da manutencao das escolas,
de responsabilidade subnacional. No entanto, apés a descentralizagdo da
educacdo em 1992 e 1993, todas as questdes educacionais tornaram-se
responsabilidade das autoridades estaduais, com a Unica excecdo dos
parametros curriculares, que permaneceram com o governo central. Na
Argentina, a situacdo era diferente. Na metade da década de 70, as provin-
cias argentinas administravam metade das escolas publicas de ensino pri-
mario e secundario, o que significava que todas as responsabilidades em
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relacdo ao sistema educacional publico eram compartilhadas entre o gover-
no federal e os governos das provincias. A descentralizagdo das escolas
primarias e secundarias, ocorrida em 1978 e 1992 respectivamente, ndo
alterou a distribuicdo da autoridade formal entre os niveis governamentais.
A mudanga deu-se somente ap6s a aprovagdo de uma nova lei federal
sobre educacdo, em 1993, quando algumas questdes passaram ao dominio
exclusivo das provincias (Corrales, 2004). Como se pode ver na Tabela 1,
em termos da AFP, o Brasil registrou o maior grau de alteracéo, seguido pelo
México, pela Coldmbia e pela Argentina.

Duas dimensdes sdo responsaveis pela distribuicdo de poder na arena
politica. A primeira € a forma de indicagéo para os cargos eletivos das ins-
tancias subnacionais (ICS). Nessa dimensdo, a Coldmbia e a Argentina fo-
ram as que registram as maiores alteracdes. Na Coldmbia, desde 1886,
prefeitos e governadores eram indicados, até a introducdo da eleicdo por
voto popular, em 1988 e 1991, respectivamente. Na Argentina, embora os
cargos eletivos subnacionais tenham sido historicamente preenchidos atra-
vés do voto popular, durante a tltima ditadura militar (1976-1983), quando
se iniciou o processo de descentralizagdo pos-desenvolvimentista, eles pas-
saram a ser nomeados. O Brasil seguiu a rota da Colémbia e da Argentina
em relagdo ao grau de mudanca na ICS. Em 1966, o regime militar suspen-
deu a eleicdo direta para governadores e prefeitos nas capitais de estado e
em outros municipios considerados areas de “seguranca nacional” (Skidmore,
1988: 107), o que incluia municipios com grande presenca militar, alguns
municipios nas fronteiras e outros com instalac®es hidrelétricas e explora-
¢ao mineral. Os governadores eram eleitos através das Assembléias Legislativas
estaduais, ap0s a aprovacao de seus nomes pelos militares. Através do con-
trole do nome dos candidatos, os militares interferiam diretamente na no-
meacdo dos governadores, indicando qual candidato deveria ser eleito pe-
las Assembléias Legislativas estaduais (Santos, 1971: 123). Os prefeitos das
capitais e dos municipios de importéncia estratégica, que, em 1985,
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totalizavam 201, eram indiretamente eleitos pelas Assembléias Legislativas,
ao passo que os prefeitos dos 3.790 municipios restantes e das Camaras de
Vereadores eram escolhidos através de elei¢Bes diretas.* As elei¢des dire-
tas para governador foram restabelecidas em 1982, e as elei¢cdes por voto
popular para prefeitos das capitais e municipios de “seguranca nacional”
foram restabelecidas em 1985. No México, por fim, havia elei¢cdes para os
cargos eletivos das instancias subnacionais, com excecdo do prefeito da
Cidade do México, mas elas ndo eram competitivas. Somente na metade
da década de 90 as elei¢Bes para prefeitos e governadores tornaram-se, em
geral, competitivas no México.

A segunda dimens&o politica é a representacéo territorial de interes-
ses (RTI). Nessa dimenséo, os coeficientes de super-representacdo mos-
tram o grau de desvio do principio “um cidaddo, um voto”. Um valor de
coeficiente 1 indica proporcionalidade entre 0 nUmero de representantes e
a populacéo do estado. Se o coeficiente de super-representacao for maior
que 1, significa que, em algumas unidades subnacionais, o “custo” de ele-
ger um deputado ou um senador € mais baixo do que em outras. Nas
palavras de Stepan (2000), quanto maior o coeficiente, mais restritivos do
poder da pdlis (demos-constraining) os Senados e Camaras. Quanto maio-
res forem os coeficientes de super-representacdo, mais facil sera para al-
guns deputados e senadores representarem os interesses territoriais de suas
unidades subnacionais e de seus eleitores, ao invés dos interesses da maioria
politica. O Brasil e a Coldmbia sdo o0s paises que experimentaram 0s maio-
res graus de alteragdo na super-representacdo em cada uma ou em ambas
as instancias legislativas nacionais. No Brasil, a criagdo de dois novos esta-
dos (Mato Grosso do Sul e Tocantins) e as mudancas introduzidas pela Cons-
tituicdo de 1988 fizeram com que, entre 1962 e 1995, o grau de super-

4 Em 1976, 3.790 municipios elegeram seus prefeitos. Em 1982, o niimero aumentou para 3.941 (Lamounier, 1990: 184, 187).
Semelhante ao procedimento para a nomeagéo dos governadores, os nomes dos prefeitos “indicados” eram submetidos infor-
malmente pelos governadores a aprovagéo dos militares e formalmente e indiretamente eleitos pelas Assembléias Legislativas
estaduais. Agradeco a Celina Souza o esclarecimento deste ponto.
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representacdo na Camara dos Deputados passasse de uma média de 1,51
para 1,92. As mudangas foram ainda mais drésticas no Senado, onde a
alocagédo de cadeiras para as unidades subnacionais relativamente peque-
nas e sem representacdo anterior significou que o grau médio de super-
representacdo aumentou de 2,66 em 1978 para 3,94 em 1995. Na Colém-
bia, em decorréncia das mudancas introduzidas na reforma constitucional
de 1991 e da criacdo de sete cadeiras para departamentos sem representa-
¢do prévia, o grau médio de super-representacdo das unidades subnacionais
na Camara dos Deputados aumentou de 1,17 para 2,73 em 1994.5 O Senado,
cujas vagas eram distribuidas entre 23 departamentos, de acordo com a
populacdo antes de 1991, foi transformado, ap6s a reforma constitucional,
em uma camara proporcionalmente representativa de 100 membros es-
colhidos a partir de um Unico distrito eleitoral nacional. Na Argentina e no
México, os graus de super-representacdo no Senado Federal e na Camara dos
Deputados praticamente ndo sofreram alteracfes. A Argentina tinha um grau
maior de super-representacéo de unidades subnacionais no Senado ao longo
do periodo das reformas descentralizadoras (3,15 em 1983 e 3,40 em 1995,
apos a incorporagdo da Terra do Fogo) e tinha grau moderadamente elevado
de super-representacdo na Camara dos Deputados (1,94 em 1983 e 1,85 em
1995). O México registrava grau semelhante de super-representacdo no Se-
nado ao da Argentina em sua Camara dos Deputados (1,96), tendo permane-
cido igual ao longo do periodo. Na Camara dos Deputados mexicana, a re-
presentacdo era proporcional (1,00). Dessa forma, em termos de grau de
alteracdo na RTI, o Brasil experimentou mais mudancas, seguido, em ordem
decrescente, pela Coldmbia, pela Argentina e pelo México.

Em resumo, uma visao geral da posi¢do de cada pais em cada uma das
variaveis revela que, antes das reformas descentralizadoras pés-desenvol-
vimentistas, o Brasil e a Argentina detinham os niveis absolutos de

5 Os “departamentos” na Colémbia sdo unidades territoriais intermediarias (entre o governo central e os municipios), compa-
raveis, portanto, aos estados ou provincias em outros paises com trés niveis de governo.
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descentralizagdo mais elevados (3,3 e 3,2 de escores agregados de classifi-
cacdo, respectivamente), enquanto o México e a Colémbia detinham os
mais baixos (1,8 e 1,7, respectivamente). Isso confirma o que ja se sabia
sobre a evolugdo historica do federalismo e das relagBes intergovernamentais
nesses paises (Gibson e Calvo, 2000; Gibson e Falleti, 2004; Samuels, 2003;
Souza, 1997). Entretanto, se olharmos para as alteragdes gerais no equili-
brio do poder, as quais ocorreram ap6s a implementagdo das politicas de
descentralizagdo, veremos que a Coldmbia, o Brasil e 0 México experimen-
taram mudangas significativas no equilibrio do poder, em favor das autorida-
des subnacionais, com escores médios de classificagdo das mudancas de 3,
2,8 e 2,5, respectivamente, ao passo que o equilibrio intergovernamental
do poder na Argentina permaneceu praticamente o mesmo ao longo do
periodo, registrando um escore médio de classificacédo de 1,7.

Embora as condigdes iniciais de equilibrio do poder intergovernamental
no Brasil fossem semelhantes as da Argentina no inicio dos anos 80, isso
mudou com a implementacdo das politicas descentralizadoras pos-
desenvolvimentistas, como pode ser visto ao se comparar a primeira coluna
de ambos os paises. Vinte anos depois, o resultado foi uma transferéncia
significativa de autoridade fiscal, administrativa e politica para as instancias
subnacionais do Brasil, aproximando-o mais dos resultados politicos experi-
mentados pela Coldmbia do que daqueles experimentados pela Argentina,
como pode ser visto na comparagdo da terceira coluna de cada pais. Por
que, apo6s ter iniciado um processo de descentralizacdo pés-
desenvolvimentista com uma estrutura intergovernamental semelhante a
da Argentina, 0s governos subnacionais do Brasil parecem-se mais com 0s
da Colébmbia ao final do processo de reformas? Argumento que para res-
ponder esta questdo, um foco processual, em lugar de um foco estrutural
ou institucional de longo prazo, é o mais Util. Apds uma revisdo sucinta das
possiveis explicagbes alternativas, destaco, a seguir, como o processo de
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construcao, negociacao e implementacgado das reformas nas politicas publi-
cas modela as institui¢des e a propria politica.

ExplicacOes alternativas

Uma possivel explicacdo das conseqiiéncias da descentralizagdo no
grau de alteracé@o no equilibrio intergovernamental do poder vem da teoria
do federalismo de Riker (1964), que argumenta que o grau de autonomia
dos governantes subnacionais, apés a implementacdo de reformas
descentralizadoras, pode ser explicado pela estrutura interna dos partidos
politicos (Garman, Haggard e Willis, 2001). O argumento sustenta que,
devido a determinados procedimentos eleitorais e de indicagdo para 0s
cargos eletivos, se os legisladores nacionais séo mais leais (accountable) ao
Executivo nacional, eles terdo uma tendéncia de pressionar por mais cen-
tralizacdo da autoridade no momento de desenhar e negociar reformas
descentralizadoras. Se, ao contrario, os legisladores nacionais séo mais leais
(accountable) aos governantes subnacionais, eles pressionardo por mais
descentralizacdo do poder quando essas politicas estiverem sendo negocia-
das. Este argumento explica adequadamente os niveis absolutos de
descentralizacdo antes e depois das reformas. Contudo o argumento ndo
da conta do grau das mudancas nas relagdes intergovernamentais. Tanto o
Brasil quanto a Argentina tém sistemas partidarios descentralizados e legis-
ladores nacionais mais leais as autoridades subnacionais (Eaton, 2002;
Garman, Haggard e Willis, 2001; Jones et al., 2002; Samuels, 2003). Entre-
tanto a evolugéo do equilibrio intergovernamental do poder em cada caso
tem sido radicalmente diferente.® O México, por outro lado, conta com

6 Refiro aqui a lealdade dos parlamentares nacionais que decorre das regras eleitorais e das instituicdes desses dois paises. A
afirmagao acima nao significa que a disciplina partidaria no Congresso ¢ inalcancéavel. Como bem documentado por Figueiredo
e Limongi (1999), desde o retorno & democracia, os presidentes no Brasil, talvez com excegao de Fernando Collor de Melo,
conseguiram aprovar seus projetos de lei no Congresso. A questdo, contudo, permanece: até que ponto essas leis séo o resultado
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um sistema partidario centralizado, mas nunca passou por significativa alte-
ragdo em seu equilibrio intergovernamental do poder.

A segunda explicacdo afirma que o grau de mudanca nas relacdes
intergovernamentais, trazida pela descentralizagdo, decorre do tipo de divi-
sdo territorial de governo estabelecido constitucionalmente. Uma vez que
as Constituicdes federais conferem autonomia para as unidades subnacionais,
esta garantia deveria levar a niveis mais elevados de transferéncia de poder
do que aqueles experimentados por Estados unitarios (Dahl, 1986). Contudo
tanto o Brasil quanto a Argentina sdo Estados federais e, enquanto as politi-
cas de descentralizacdo levaram a mudangas significativas no equilibrio
intergovernamental do poder no Brasil, este ndo foi o caso na Argentina.
Além disso, a Coldmbia, apesar do tipo unitario de governo, experimentou
nivel elevado de mudancas em seu equilibrio intergovernamental do poder,
comparavel ao do Brasil.

Por fim, argumenta-se também que as condicdes iniciais determinam
o grau de poder transferido para as esferas subnacionais. Isto significa que
0s paises que sao mais centralizados no comego do processo, como 0 Mé-
xico e a Colébmbia, alcancardo um grau mais elevado de transferéncia de
poder para 0s governos subnacionais do que paises que iniciaram o proces-
so com uma distribui¢do de poder mais equilibrada entre autoridades nacio-
nal e subnacionais. Em outras palavras, pode-se dizer que existe um limite
maximo para o grau de mudangcas que a descentraliza¢do pode trazer para
as relagdes intergovernamentais, ou um limite para a devolugao de poder
para as esferas subnacionais, abaixo do qual um pais ndo pode situar-se. No
entanto a evolucdo do equilibrio intergovernamental do poder no Brasil
desafia este argumento. O Brasil iniciou o periodo pés-desenvolvimentista

de negociacdes entre presidentes e governadores (ou parlamentares representando interesses territoriais) que antecedem o
debate e a votagdo no Congresso? No caso da Argentina, por exemplo, diversas leis de descentralizagao e recentralizacéo foram
aprovadas por membros do Congresso apenas apés as medidas terem sido negociadas e acordadas pelo Executivo nacional com
os governadores, tanto os de oposicdo como os pertencentes ao partido do presidente (Falleti, 2003, Capitulo 3).
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com uma estrutura fiscal, administrativa e politica no mesmo nivel elevado
de descentralizagdo que a Argentina. No entanto, ao final do primeiro ciclo
de reformas descentralizadoras (nas arenas fiscal, administrativa e politica),
mais poder foi transferido para governadores e prefeitos. Como podemos
explicar estas mudancas?

Uma teoria sequencial de descentralizacao

Para explicar as consequiéncias das politicas descentralizadoras pés-
desenvolvimentistas na evolugéo do equilibrio de poder intergovernamental
no Brasil, desenvolvo uma teoria sequiencial da descentralizacdo. A teoria
se baseia em trés principios. Primeiro, argumenta-se que a descentralizagao
deve ser concebida como um processo de reformas das politicas estatais.
Segundo, a teoria leva em consideracéo os interesses territoriais de politicos
nacionais e subnacionais. Terceiro, a teoria analisa os efeitos da seqiiéncia
em que as diferentes politicas descentralizadoras (administrativa, fiscal e
politica) desdobram-se ao longo do tempo. A seguir, resumo algumas das
principais caracteristicas da teoria.”

A descentralizacdo como um processo: origens e tipos

A descentralizacdo € um processo de reforma do Estado, composta
por um conjunto de politicas publicas que transfere responsabilidades, re-
cursos ou autoridade de niveis mais elevados do governo para niveis inferio-
res, no contexto de um tipo especifico de Estado. Dado que essas politicas
objetivam reformar o Estado, seu contelido e sua interagdo com os sistemas
politicos e econdmicos mais amplos, elas se tornam altamente dependen-

7 Para mais detalhes sobre a teoria, ver Falleti (2005, especialmente pp. 328-333).
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tes do tipo de Estado que buscam reformar. Desta forma, defino a origem
do processo de descentralizacdo pelo contexto em que o mesmo aconte-
ce. Para 0s prop0sitos deste artigo, focalizo o processo de descentralizagdo
que se inicia com a transicdo de um tipo de Estado “desenvolvimentista”
para um Estado do tipo “bem publico” (Block, 1994). No Brasil, como na
maioria dos paises da América Latina, esta foi a transicdo de um tipo de
Estado desenvolvimentista para um Estado orientado para o mercado (ou
neoliberal). Portanto, a seqiiéncia de reformas descentralizadoras pés-
desenvolvimentistas analisadas neste artigo comega com a primeira adminis-
tracdo que afasta o Estado da intervencao direta na economia e em direcao as
reformas econdmicas pré-mercado. Argumento adiante que, no caso brasilei-
ro, isso ocorreu no Ultimo governo militar, de Jodo Figueiredo (1979-1985).

Ao estudar a realocacdo de autoridade para as esferas subnacionais,
muito se pode ganhar de uma taxonomia clara da descentralizagdo com
base no tipo de autoridade transferida, que agrega trés categorias:

m A descentralizagdo administrativa engloba o conjunto de politicas
que transferem a administracéo e a provisao de servigos sociais como
educacdo, salde, assisténcia social e moradia, aos governos subna-
cionais. A descentralizacdo administrativa pode acarretar a transfe-
réncia da autoridade na tomada de decisBes sobre essas politicas,
mas esta nao € uma condicao necessaria. Se receitas sdo transferidas
do centro para cobrir os custos de administracao e provisdo de servi-
¢Os sociais, a descentralizagdo administrativa é financiada e coincide
com a medida de descentralizacéo fiscal. Se 0s governos subnacionais
financiam esses custos com receitas proprias preexistentes, a
descentralizacdo administrativa ndo é financiada.

m Adescentralizacao fiscal se refere ao conjunto de politicas desenha-
das para aumentar as receitas ou a autonomia fiscal dos governos
subnacionais. As politicas descentralizadoras fiscais podem assumir
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diferentes formas institucionais, tais como o aumento de transferén-
cias do governo central, a criagdo de novos impostos subnacionais
ou a delegagédo da autoridade para cobrar impostos anteriormente
cobrados pela esfera federal.?

m Adescentralizacdo politica é o conjunto de emendas constitucionais
e de reformas eleitorais desenhadas para abrir novos espacos — ou
acionar espagos existentes, mas nédo utilizados ou ineficazes — para a
representacdo das sociedades subnacionais. A descentralizagéo poli-
tica transfere autoridade politica ou capacidades eleitorais para ato-
res subnacionais. Exemplos deste tipo de reforma sdo a eleigdo por
voto popular para prefeitos e governadores que, em periodos cons-
titucionais anteriores, eram indicados; a criacdo de assembléias
legislativas subnacionais, e reformas constitucionais que fortalecam
aautonomia politica dos governos subnacionais.

Em relagdo as consequéncias de cada tipo de descentralizagcdo no
poder subnacional, a hipotese é a de que a descentralizacdo administrativa
tenha impacto positivo ou negativo na autonomia dos Executivos
subnacionais. Se a descentralizacdo administrativa melhorar as burocracias
locais e estaduais, fomentar o treinamento dos governantes locais ou facili-
tar o aprendizado através da atribui¢do de novas responsabilidades, melho-
res serdo as capacidades organizacionais dos governos subnacionais. Entre-
tanto, se a descentralizagdo administrativa ocorrer sem a transferéncia de
recursos, a reforma pode reduzir a autonomia dos governantes subnacionais,
tornando-os mais dependentes das transferéncias financeiras nacionais ou
aumentardo a divida subnacional para que possam prover 0s servigos sociais
publicos. De forma semelhante, a descentralizacao fiscal pode ter impacto
positivo ou negativo no grau de autonomia da esfera subnacional. O re-

8 Diferente de outras defini¢des de descentralizagao fiscal que separam a descentralizagéo de receitas da de gastos, nesta
definicdo, descentralizacdo se refere as receitas, enquanto os gastos fazem parte da descentralizagdo administrativa. Esta
separagdo analitica facilita a avaliacéo das consequiéncias dos processos descentralizadores, nos casos em que as transferéncias
de receitas e gastos ndo caminham na mesma diregao.
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sultado dependerd, em grande parte, do desenho da politica de
descentralizacao fiscal a ser implementada. Niveis mais elevados de trans-
feréncias automaticas de recursos aumentam a autonomia dos governantes
subnacionais, pois estes se beneficiam das transferéncias sem serem res-
ponsaveis pelos custos, politicos e burocraticos, da arrecadacgéo dessas re-
ceitas. Em sentido oposto, delegar autoridade sobre a coleta de impostos
para unidades subnacionais sem capacidade administrativa para coleta-los
pode trazer sérias restricbes aos orgcamentos locais e aumentar a dependén-
cia dos governantes locais no que se refere as transferéncias do centro. Por
fim, a descentralizagdo politica, de acordo com a defini¢do acima, deveria,
quase sempre, aumentar o grau de autonomia dos governantes subnacionais
em relacdo ao centro. O Unico caso em que a descentralizacdo politica
poderia ter efeito negativo no poder dos governadores e prefeitos vis-a-vis
niveis mais elevados de autoridade é quando existe aumento da separac¢éo
de poderes no nivel subnacional através, por exemplo, da criagdo de
legislativos subnacionais ou Camaras Municipais, 0 que pode gerar gover-
nos subnacionais divididos. Nestes casos, a oposi¢édo politica subnacional
poderia debilitar a autoridade de governadores e prefeitos vis-a-vis o Execu-
tivo nacional.

Ao decompor a descentralizacdo dessa maneira, vemos que, depen-
dendo do desenho institucional, as politicas descentralizadoras podem au-
mentar ou diminuir o poder dos governantes subnacionais em relagdo ao
Executivo nacional. Ou seja, ndo se deve presumir que a descentralizagdo
sempre aumenta o poder dos governantes subnacionais. Ao invés disso, a
distingdo entre os diferentes tipos de politicas descentralizadoras revela
que o aumento ou ndo do poder de governadores e prefeitos depende, em
grande parte, do tipo e do desenho de cada politica descentralizadora.
Dessa forma, dependendo do nivel de governo que os politicos represen-
tam, eles terdo preferéncias distintas em relagdo aos diferentes tipos de
politicas descentralizadoras.
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Interesses territoriais e poder de barganha dos atores

Interesses territoriais de presidentes, governadores e prefeitos sao
definidos pelo nivel de governo (nacional, estadual ou municipal) e pelas
caracteristicas da unidade territorial (por exemplo, uma provincia rica ou
pobre, uma cidade grande ou pequena) que representam. Baseada na lite-
ratura sobre descentralizacdo e em entrevistas detalhadas com politicos
nacionais e subnacionais e com servidores publicos,® descrevo, a seguir, 0
conjunto de preferéncias dos atores nacionais e subnacionais em relacdo
aos tipos de descentralizacdo.

O executivo nacional prefere a descentralizacdo administrativa (A) a
descentralizacdo fiscal (F), que, por sua vez, é preferivel a descentralizacédo
politica (P), ou A > F > P, A justificativa para esta ordenacdo é que o governo
nacional busca, em primeiro lugar e acima de tudo, livrar-se da responsabili-
dade pelos gastos. Assim, para um governo nacional, descentralizacdo admi-
nistrativa € altamente preferivel em relagdo aos outros dois tipos de
descentralizagdo. Como argumentam Garman, Haggard e Willis (2001: 209),
“N0s esperariamos que o presidente estivesse mais inclinado a transferir res-
ponsabilidades do que recursos para cumpri-las”. Se o centro for for¢ado a
escolher entre entregar autoridade fiscal ou politica, escolhera transferir auto-
ridade fiscal e manter o controle politico, podendo, assim, influenciar a toma-
da de decisdes pelos governantes subnacionais acerca dos gastos.

O mesmo raciocinio se aplica para explicar a ordem reversa das prefe-
réncias dos governos subnacionais: P > F > A. Sua preferéncia, em primeiro
lugar e acima de tudo, é a descentralizacdo politica. Se o presidente néo
controlar a indicacdo e a remocéo de governadores e prefeitos, estes podem
forgar a entrada na agenda de demandas e interesses de suas unidades territoriais
sem medo de retaliacdo vinda de cima. Se governadores e prefeitos tém de
escolher entre a descentralizagéo fiscal e a administrativa, escolherao a trans-

9 Foram realizadas 93 entrevistas detalhadas na Argentina, no México e na Coldmbia entre 1998 e 2001 e no Brasil em 2005.
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feréncia de receitas em lugar da transferéncia de responsabilidades, especial-
mente se os sindicatos que representam os setores publicos a serem descen-
tralizados forem grandes e fortes. Isto &, os Executivos subnacionais preferem
autonomia politica, recursos e responsabilidades, nesta ordem.

Desta forma, se as politicas descentralizadoras pos-desenvolvimentistas
ndo ocorrerem ao mesmo tempo, mas forem, ao contrario, implementadas
em diferentes momentos, é de se esperar que as consequiéncias das refor-
mas iniciais tenham impacto no processo de negociacdo das reformas sub-
seqlientes. Em outras palavras, quando diferentes tipos de descentralizacdo
sdo adotados em momentos diferentes no tempo, podemos esperar efeitos
de feedback das politicas ao longo do processo de descentralizagao, confor-
me sera explicado na proxima secao.

Sequéncias da descentralizacéo

Usando a terminologia de Skowronek (1993: 9), podemos conceber
as relag@es intergovernamentais como uma estrutura em camadas da agao
institucional. Politicas descentralizadoras afetam as camadas fiscais, adminis-
trativas e politicas das relag@es intergovernamentais. Raramente uma politica
descentralizadora afeta simultaneamente todas as trés camadas intergover-
namentais, embora seja possivel. Com maior frequiéncia, diferentes tipos de
descentralizagdo, bem como diferentes politicas em cada tipo de
descentralizagéo, sdo negociadas e implementadas em diferentes momen-
tos. Portanto, o timing de cada reforma determina a sequéncia da
descentralizagdo de um dado pais. Se os trés tipos de descentralizagéo defini-
dos anteriormente ocorrem, o que, teoricamente, ndo € necessario, mas é
comum, podemos identificar sequiéncias diferentes de descen-tralizacao, de
acordo com o timing da primeira politica descentralizadora em cada camada
intergovernamental. Isto ndo significa que politicas descentralizadoras subse-
glentes ndo acontecem em cada camada ou que elas devam ser ignoradas.
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Contudo a seqiiéncia da primeira politica descentralizadora em cada camada
é especialmente importante, uma vez que imp&e constrangimentos no que
sera factivel no restante da seqiiéncia e nos permite estabelecer um modelo
basico do impacto de diferentes seqiiéncias de reformas descentralizadoras
no equilibrio intergovernamental do poder.

O nivel de governo cujos interesses territoriais prevalecem na origem
do processo de descentralizacdo tende a ditar o primeiro tipo de
descentralizacéo. A primeira rodada de descentralizacéo, por sua vez, pro-
duz efeitos de feedback nas politicas, seja para seu apoio ou rejeicéo, o que
influenciara a ordem e as caracteristicas das reformas que virdo depois. A
seguir, identifico dois tipos de seqiiéncias de descentralizacao. Elas se ca-
racterizam pela predominancia de um tipo de interesses territoriais (nacio-
nal ou subnacional) no inicio da seqiiéncia e pela existéncia de mecanismos
de auto-reforco entre o primeiro e o segundo estagios do processo.°

Se os interesses subnacionais prevalecerem no final da primeira roda-
da de negociacdes, a descentralizagdo politica tem probabilidade de ocor-
rer primeiro. A descentralizagdo politica tem probabilidade de produzir uma
politica de efeito-catraca (policy-ratchet effect) (Huber e Stephens, 2001:
10), ou seja, que move sempre na mesma dire¢do, o que ocorre quando
um grupo de partidarios continua a pressionar por mais descentralizagéo.
Associagdes de governadores, prefeitos ou instancias semelhantes de coor-
denacéo de politicos subnacionais sdo exemplos da politica de efeito-catraca.
Fazendo lobby através dessas associagdes, governadores e prefeitos au-
mentardo seu poder e suas capacidades para as proximas rodadas de
descentralizacdo. Mesmo se um mecanismo de coordenagdo ndo existir, 0s
governadores e prefeitos estardo em posicdo melhor para apresentar suas
preferéncias na segunda rodada de reformas porque tém maior autonomia

10 Para a identificagdo de quatro outras seqiiéncias de descentralizagdo, duas das quais se caracterizam pela existéncia de
mecanismos de reversao, enquanto as outras duas se caracterizam por empate na luta entre interesses territoriais no comego
de cada seqiéncia e suas consequiéncias para o equilibrio intergovernamental do poder, ver Falleti (2005).
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politica em relagdo ao Executivo nacional. O presidente, além disso, pode
tornar-se dependente de governadores e prefeitos eleitos para a mobilizagado
de votos nas eleicdes nacionais. Desta forma, na segunda rodada de
descentralizacao, governadores e prefeitos provavelmente demandaréo a
descentralizacéo fiscal, além de influenciar seus termos. A descentralizacdo
administrativa, que provavelmente vird ap6s a descentralizagao fiscal para
compensar pela descentralizacdo dos recursos (Haggard, 1998: 217), sera o
Gltimo tipo de reforma. A descentralizacdo administrativa serd, portanto,
financiada e ndo terd impacto negativo no poder de governadores e prefeitos.
O desfecho final desta trajetéria de descentralizagdo (P = F > A), que
atende as preferéncias dos governantes subnacionais, provavelmente sera
um alto grau de autonomia para governadores e prefeitos em relagdo ao
presidente. A seguir, mostro que o Brasil seguiu este caminho.*

Se, ao contrario, 0s interesses nacionais prevalecerem no inicio do
processo, a descentralizacdo administrativa tem maior probabilidade de
ocorrer primeiro. Se os recursos financeiros ndo acompanharem a transfe-
réncia de responsabilidade, o Executivo nacional fortalecera seu poder vis-
a-vis as instancias subnacionais, que se tornarao mais dependentes de trans-
feréncias do centro. Se o processo de descentralizagdo continuar, o presi-
dente fara a opcéo pela descentralizagdo fiscal em lugar da descentralizagao
politica. No entanto, em decorréncia do mecanismo de reproducao de
poder (power reproduction mechanism) (Stinchcombe, 1968: 117-118), o
Executivo nacional controlard o timing, o ritmo e o contetdo da reforma.
Governadores e prefeitos, sob limitacdo fiscal da primeira rodada de
descentralizagdo administrativa sem financiamento, ndo estardo em posi-
¢ao de rejeitar as condigdes determinadas pelo centro. Seguindo esta traje-
téria, a descentralizacao politica, se ocorrer, sera o terceiro tipo de reforma
e tera efeito residual ou insignificante. O desfecho dessa trajetéria de refor-
mas (A = F = P), que privilegia as preferéncias do Executivo nacional, tem

11 O mesmo ocorreu na Colémbia (Falleti, 2003; 2005).
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probabilidade de trazer pouca ou nenhuma mudanca na redistribuicdo de
poder as autoridades subnacionais. A Argentina, por exemplo, seguiu este
caminho de 1978 a 1994 (Falleti, 2003; 2005).

Descentralizagdo pos-desenvolvimentista no Brasil

Origens do Processo

No Brasil, entre o Estado desenvolvimentista e o neoliberal,
temos a década de 80. (Entrevista com Fabio Giambiagi, eco-
nomista, IPEA, Rio de Janeiro, 16 de agosto de 2005.)

Enquanto na Argentina, na Coldmbia e no México, a identificacdo do
Governo que iniciou o distanciamento do Estado nacional da intervencao na
economia e comegou a implantacao das reformas econémicas neoliberais é
praticamente evidente, este ndo é o caso do Brasil.*2 No Brasil, a passagem
do Estado desenvolvimentista para o de bem publico, como o denomina
Block (1994) tem sido gradual, e as politicas orientadas para o mercado tém
sido implementadas de forma menos radical do que nos outros paises da
América Latina analisados acima.*® Na verdade, entre a exaustdo do mode-
lo desenvolvimentista de crescimento econdmico e a implementagdo das
reformas econdmicas neoliberais voltadas para o mercado (como as
privatizacdes de empresas estatais e a desregulamentacdo do comércio),
ha, no Brasil, uma lacuna de, pelo menos, uma década. Embora as refor-
mas neoliberais ndo fizessem parte do debate publico até a administragdo
de Fernando Collor (1990-1992) e nédo estivessem completamente
implementadas até a primeira administracdo de Fernando Henrique Cardo-

12 Nos paises mencionados, os governantes foram, respectivamente, Jorge R. Videla (1976-1981), Belisario Betancur (1982-
1986) e Miguel de la Madrid (1982- 1988). E de se observar que governos subseqientes, como o de Rail Alfonsin (1983-1989),
na Argentina, adotaram politicas econémicas tanto ortodoxas quanto heterodoxas, mas o distanciamento do desenvolvimentismo
jahavia ocorrido. Sobre este ponto, ver Weyland (2002: 72, 77-81).

13 Por Estado de bem publico, Block (1994, 691) refere-se a idéia de que o Estado deve fornecer apenas bens publicos que o
mercado ndo é capaz de produzir sozinho. Neste sentido, bens piblicos sdo definidos como bens ou servi¢os que, se fornecidos
auma pessoa, podem ser disponibilizados para outras sem custo adicional. Ar puro € um bom exemplo. O Estado de bem publico
é um Estado minimalista que fornece bens e servigos que o setor privado ndo pode produzir com lucro por ndo poder cobra-
los da maioria dos que recebem os beneficios.
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50 (1995-1998), o modelo desenvolvimentista de crescimento econémico
ja estava estagnado e exaurido em 1981.

Enfrentando as priva¢Bes econdmicas causadas pela segunda crise do
petréleo e pela crise de endividamento externo dos paises da regido, o
governo militar de Jodo Figueiredo (1979-1985) foi o primeiro a afastar o
Estado da intervengdo direta na economia, colocando um fim nas politicas
desenvolvimentistas da administracdo anterior de Ernesto Geisel (1974-1979).
Como escreve Skidmore (1988: 422), “mudancas na economia politica fo-
ram algumas das medidas anunciadas pelo Presidente Figueiredo em seu
discurso de 7 de dezembro de 1979. Adotando uma estratégia de desvalo-
rizacdo e de indexacgdo pré-fixada, Delfim Netto, Ministro da Economia na
época, adotou medidas semelhantes as adotadas na Argentina e no Chile.
Ele pensava que aqueles paises haviam encontrado o caminho para a esta-
bilidade financeira.” (Skidmore). Para estabilizar a economia e derrubar a
inflacdo, Delfim Netto implementou medidas de ajuste ortodoxas, seme-
Ihantes aquelas que o FMI estava propondo para os paises da regido, na
época. Como se sabe, essas medidas foram recebidas sem entusiasmo e
acabaram falhando, levando a adocgao de politicas heterodoxas na adminis-
tracao subseqiiente, de José Sarney (1985-1989) (Weyland, 2002: 77-81).
Um novo modelo de desenvolvimento econémico néo se tornaria comple-
tamente visivel por outra década. Contudo, na administracao de Figueiredo,
ja estava claro que a segunda fase da politica de substituicdo de importa-
¢Oes e o projeto do Estado desenvolvimentista haviam acabado. Os investi-
mentos das empresas estatais, um indicador da intervenc¢éo direta do Esta-
do na economia, que haviam aumentado regularmente desde 1973, cairam
rapidamente apés 1979. Enquanto 0s investimentos nas empresas estatais
representavam 8,7% do PIB em 1979, em 1980 cairam pela metade, 4,3%,
continuando o declinio ao longo da década de 80, até chegar a 1,8% do PIB
em 1990. Desta forma, como mostra a Figura 1, em 1985, os investimen-
tos de outros setores da administracdo publica haviam ultrapassado os in-
vestimentos das empresas estatais.
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Devido ao fato de o modelo de substituicdo das importacBes estar
exaurido no Brasil no final da década de 70 e de a administracao de Figueiredo
ter interrompido as politicas desenvolvimentistas de seu antecessor, come-
¢o a andlise da sequéncia pés-desenvolvimentista das politicas
descentralizadoras durante essa administracao que tomou posse em 1979.

A primeira camada: descentralizacao politica

... a decisdo de descentralizar foi tomada pelos representan-
tes eleitos e pelos politicos subnacionais, e ndo pelo gover-

no central. (Souza, 1997: 16)

O Brasil, como a Colémbia, iniciou seu processo de descentralizagdo
poés-desenvolvimentista com uma medida de descentralizacéo politica (Tabela
2). Em novembro de 1980, o Congresso aprovou a Emenda Constitucional n°
15, que restabeleciam a eleicdo direta para governadores e para todos 0s
membros do Senado, revogando, desta forma, o Ato Institucional n° 3, de
1966, e parte do “Pacote de Abril”, de 1977 (Skidmore, 1988, 441-442) .14

Embora a emenda, como tantos outros projetos de lei, tenha sido
apresentada no Congresso pelo Executivo nacional, diversos fatores real-
¢am a importancia das pressGes subnacionais na decisdo. Uma proposta
para a eleicdo direta dos governadores ja havia sido apresentada ao Con-
gresso no inicio de 1980, pelo Deputado Edison Lobéo (PDS, Partido De-
mocratico Social), do Maranhdo.* Além disso, assim que o Executivo apre-
sentou sua proposta para a eleigdo dos governadores e de todos 0s senado-
res, os partidos de oposi¢do no Congresso tentaram expandi-la para incluir
a eleicdo direta para presidente, prefeitos e vice-prefeitos das capitais; o

14 Em abril de 1977, o presidente Geisel fechou o Congresso e anunciou uma série de reformas constitucionais que pretendiam
fortalecer a posicéo do partido oficial, a ARENA, nas elei¢des de 1978. Todos os governadores e um ter¢o dos senadores seriam
eleitos por via indireta pelos colégios eleitorais estaduais; o nimero de deputados federais por estado seria estabelecido de
acordo com a populacéo total do estado, ao invés de pelo nimero de eleitores registrados, e o acesso dos candidatos politicos
aradio e a televisao seria mais rigoroso (Skidmore, 1988: 373).

15 O PDS era o partido que apoiava os militares na época. A proposta foi derrotada em 21 de marco de 1980.
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Figura 1 - Investimento real por setor de origem, 1975-1990
Fonte: Coes (1995, 204)

capitais; o fim dos mandatos dos senadores eleitos indiretamente em 1982,
antecipando o prazo do ano de 1986 proposto pelo Executivo; a reducéo do
mandato presidencial de seis para cinco anos e a eliminagdo do colégio
eleitoral nacional.'® Embora a proposta da oposi¢ao nao tenha chegado ao
plenario do Congresso, ela revela que havia uma demanda para intensificar
0s processos de democratizacao e de descentralizagdo, mesmo que o timing
e o0 contetido desses processos fossem amplamente controlados de cima
pelos militares. A proposta do Governo foi votada e aprovada por unanimi-
dade em 19 de novembro de 1980, a primeira vez desde o Estado Novo

16 “O Congresso Aprova a Elei¢do Direta em 82", na Folha de Sdo Paulo. 14 de novembro de 1980. /n “Banco de Dados Folha™.
Acessado em 12 de abril de 2006, no enderego eletrdnico <http://almanaque.folha.uol.com.br/brasil_14nov1980.htm=>.
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(1937-1945) que uma proposta recebeu unanimidade no Congresso.’
Quando questionados sobre seus planos futuros, pelo menos 55 membros
do Congresso disseram que estavam considerando a candidatura a governa-
dor em seus estados.*®

Quando as elei¢des diretas para governador aconteceram em 1982,
“0s governadores eleitos democraticamente ficaram cada vez mais inde-
pendentes do governo central e controlaram as burocracias do governo
estadual” (Samuels, 2004: 79). Uma politica de efeito-catraca estava des-
pontando: “o surgimento da influéncia do governo estadual, combinado
com a permanéncia do controle militar na presidéncia durante aquela épo-
ca, aumentou a importancia dos atores e dos interesses subnacionais na
politica nacional, em detrimento dos partidos e das questdes nacionais”
(ibid). A politica de efeito-catraca levaria a negociacdo do segundo tipo de
reforma descentralizadora, a mais importante para os interesses dos gover-
nadores ap0ds a descentralizacdo politica: a descentralizagéo fiscal. Além
disso, investidos da legitimidade que decorria da eleicéo direta (o presiden-
te s0 seria eleito pelo voto popular em 1989), os governadores (e os atores
subnacionais em geral) foram capazes de combinar suas demandas de
descentralizacdo com aquelas relacionadas a redemocratizagcdo. Como afir-
ma Delfim Netto “... havia uma presséo enorme logo apds 1982... o gover-
no nao podia mais resistir & pressdo dos governadores. Era uma questdo de
poder. O regime autoritario terminou em 1982”. (Antonio Delfim Netto,
entrevistado em S&o Paulo, 18 de novembro de 1996, citado em Samuels e
Abrucio, 2000: 57). Desta forma, a descentralizacao e a redemocratizacao
apareceram no discurso publico como parte do mesmo processo.

17 A emenda foi aprovada por 390 votos no Congresso (25 deputados estavam ausentes, a maioria do PDS) e 54 votos no Senado
(com a auséncia de 11 senadores).
18 “O Congresso Aprova a Eleicéo Direta em 82", na Folha de Sao Paulo. 14 de novembro de 1980.
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A segunda camada: descentralizagéo fiscal

Em 1° de dezembro de 1983, em meio as pressdes sociais para resta-
belecer as elei¢bes diretas para presidente, o Congresso aprovou a Emenda
Constitucional n° 23, proposta pelo Senador Passos Porto (PDS, Ceard). A
emenda aumentava o percentual de transferéncias federais automaticas
para os estados, para o Distrito Federal e para os territdrios, através do
Fundo de Participacéo dos Estados (FPE), de 10% para 14% e para 0s munici-
pios (Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM), de 10% para 16%, mu-
dando também alguns aspectos da legislacdo do entdo ICM. Como Celina
Souza escreve: “O lobby a favor dos municipios era, ha tempos, forte no
Congresso. Em 1979, o Congresso instalou uma CPI para analisar as “causas
do crescente empobrecimento dos estados e municipios”. O relatério final
da CPl acusava o governo federal de tirania fiscal e afirmava que os gover-
nos subnacionais estavam a beira do colapso, com sérias consequéncias
para a ordem social. O relatério concluiu que a centralizacdo afetava a
autonomia dos estados, mas, acima de tudo, a dos municipios” (Souza,
1997: 68).

A medida descentralizadora fiscal introduzida pela Emenda Passos Porto
foi acompanhada de outra, proposta pelo Deputado Airton Sandoval (Parti-
do do Movimento Democratico Brasileiro, ou PMDB, S&o Paulo), em 1984,
e aprovada pelo Congresso em 28 de novembro de 1985 (Emenda Consti-
tucional n° 27). Aemenda ampliou a autoridade de arrecadacéo de impos-
tos municipais e aumentou as transferéncias federais automaticas para esta-
dos e municipios (Tabela 2).

Essas medidas deram inicio a um processo de descentralizagéo fiscal
que atingiria seu climax na Constituicdo de 1988 (Souza, 2001: 519). Como
Monteiro escreve, “imbuidas de autonomia politica e de recursos [por cau-
sa da elei¢do direta para governadores e as reformas fiscais de 1983 e 1984/
85], as bancadas subnacionais emergiram em sua posi¢do mais forte duran-
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te a Nova Republica [apds 1985]. Elas exerceram sua influéncia mais clara-
mente na Assembléia Constituinte de 1987-1988, em que desempenha-
ram papel de lideranga na formacéo das regras do federalismo fiscal para
favorecer a autonomia subnacional” (Montero, 2004: 147). Além disso,
durante a reforma constitucional, a descentralizacéo politica — especialmente
beneficiando o nivel municipal do governo — também continuou. Ao
aprofundar a descentralizacédo politica e fiscal, os interesses subnacionais
foram os mais importantes.

A Reforma Constitucional de 1988: aprofundando a
descentralizacao politica e fiscal

Os 559 membros do Congresso (72 senadores e 487 deputados) elei-
tos em 1986 compunham a Assembléia Nacional Constituinte que elabo-
rou a Constituicdo de 1988, a qual se caracterizou pela predominancia dos
interesses subnacionais. O presidente José Sarney havia sido eleito por voto
indireto, ao passo que os constituintes, 0s governadores e 0s prefeitos haviam
sido eleitos por voto popular e podiam alegar legitimidade eleitoral. Além
do mais, Sarney foi um presidente fraco, e o Executivo nacional como que
ficou muito ausente das negociagGes com 0s constituintes, entre os quais
estavam antigos governadores e prefeitos. Sarney concentrou seus esforgos
na luta pela extensdo do mandato presidencial, de cinco para seis anos, €
fez concessdes significativas em troca. Seu principal oponente e presidente
da Constituinte, Ulysses Guimaraes, um lider influente e carismatico do
PMDB, deu voz ndo apenas as exigéncias da oposi¢ao, mas também aque-
las dos governos subnacionais. Como Celina Souza escreve, com base em
entrevista com o entdo Senador Jarbas Passarinho, “Sarney era prisioneiro
de Ulysses. O PMDB retardou 0 maximo possivel a decisdo em rela¢éo ao
mandato de Sarney para manté-lo sob controle” (Souza, 1997: 61).
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A nova Constitui¢ao aprofundou o processo de descentralizagao poli-
tica e fiscal. No campo politico, os municipios foram reconhecidos como
membros integrantes da Federacdo. Portanto, desde a Constituicao de 1988,
0s municipios tém o mesmo status constitucional dos estados (artigo 18 da
Constituicdo de 1988). Um novo estado foi acrescentado a federacéo,
Tocantins, recortado do estado de Goias, e dois territrios passaram a con-
digdo de estados. Isso teve como consequiéncia 0 aumento da representa-
¢do dos interesses dos estados da Regido Norte no Congresso. No campo
fiscal, tanto os estados quanto os municipios tiveram assegurados niveis
mais elevados de transferéncias federais automaticas. Além disso, o Gover-
no Federal perdeu alguns impostos especificos, como 0s sobre combusti-
veis, lubrificantes, comunicag@es e eletricidade, que passaram a integrar o
imposto de valor agregado estadual, o ICMS. O impacto das medidas
descentralizadoras fiscais na evolugdo das receitas totais de cada nivel de
governo pode ser visto na Figura 2.

Na identificacdo do tipo de interesses territoriais por tras das coalizdes
que forcaram as reformas politicas e fiscais descentralizadoras, mais evidén-
cias podem ser obtidas na analise das subcomissdes e das comissfes da
Constituinte, feita por Celina Souza.*® O relator da subcomissao sobre mu-
nicipios e regiGes propds a inclusdo do municipio como parte do pacto
federal e 0 aumento das receitas locais. “Ao justificar a proposta de expan-
sdo das receitas dos municipios, o relator [Aloysio Chaves (PFL-PA)] argu-
mentou que havia um clamor de prefeitos, vereadores, profissionais da
satde, lideres comunitarios e do povo a favor do fortalecimento do munici-
pio” (Souza, 1997: 67. Grifo meu). Com relagéo a criacdo do estado de
Tocantins, que, antes da Constituinte, havia sido aprovada pelo Congresso,

19 Os préximos paragrafos estédo baseados na excelente analise da Assembléia Nacional Constituinte realizada por Celina Souza
(1997, em especial os capitulos 3 e 4).
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1960-2004

Fonte: Varsano et alii (1998), com atualizacdo dos dados dos anos de 1997 a 2004
(estimativa de 2004) feita por Amir Kahir.

mas vetada por Sarney, os interesses dos constituintes prevaleceram sobre
os do Governo Federal.?°

Enquanto isso, a descentralizagdo administrativa que, como mencio-
nado em secdo anterior, é o tipo de reforma descentralizadora mais impor-
tante para o governo central e a menos desejada pelas autoridades
subnacionais, ndo teve avancos com a Constituicdo de 1988. Embora recur-
sos tenham sido redistribuidos para os governos subnacionais, as responsa-

20 Apesar da aparente pressao dos interesses subnacionais levando a essas reformas politicas, Celina Souza argumenta que as
pressdes subnacionais mais importantes na Constituinte ocorreram no campo fiscal e ndo na area das reformas das relagoes
intergovernamentais. Essa area, ela argumenta, ficou restrita ao territorio da politica paroquial e aos interesses das regides
menos desenvolvidas (Souza, 1997: 70).
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bilidades foram amplamente mantidas como competéncias concorrentes
entre os niveis de governo, sem qualquer regra sobre como essas compe-
téncias seriam compartilhadas (Souza, 1997: 43-44).

A terceira camada: descentralizacdo administrativa

Sarney tentou transferir a responsabilidade pela provisdo de alguns
servigos publicos para estados e municipios, através do que ficou conheci-
do como Operagdo Desmonte, mas suas tentativas falharam em decorrén-
cia da oposicao da burocracia federal, que ndo queria abrir mdo do controle
dos servicos, e a dos governadores e prefeitos, que ndo queriam a transfe-
réncia de responsabilidades sem a garantia dos recursos financeiros (Affonso,
1998: 710-711; Souza, 1997: 51).

Diferentemente da Argentina, da Colémbia e do México onde a
descentralizagdo administrativa se iniciou no setor da educacao, no Brasil, a
descentralizagdo administrativa comegou no setor da satde. Além disso,
diferentemente daqueles paises onde a descentralizacdo administrativa foi
incentivada quase exclusivamente pelo Executivo nacional, no Brasil houve
um grupo influente de ativistas do setor da saide, 0 movimento sanitarista,
que defendia a descentralizacdo para o nivel municipal.?! Eles também de-
mandavam um sistema de salde com cobertura universal, totalmente fi-
nanciado e administrado pelo sistema publico. Esse movimento teve pre-
senca marcante na Constituinte. A demanda pela cobertura universal foi
contemplada na Constituicdo, que substituiu o sistema INAMPS pelo siste-
ma SUS (Sistema Unico de Sade).22 A demanda por um sistema de satide
completamente financiado por recursos publicos nédo teve sucesso por cau-

21 O movimento sanitarista foi formado no final da década de 70 por profissionais da satide, autoridades sanitaristas locais e
especialistas em satide, de esquerda (Arretche, 2004: 166-167).

22 O INAMPS, ou Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social, administrava os recursos, a contratagdo e o
pagamento dos profissionais da satide que atuavam no sistema nacional antes de 1988 (Arretche, 2004: 159).
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sa do lobby do setor privado da salde, e tanto a cobertura publica quanto a
privada foram incluidas na Constituig&o.

Em relacdo a descentralizacdo, avancos significativos ocorreram no
final da década de 80, em termos de administracao dos servi¢os de saude.
Em 1981, apenas 22% do numero total de estabelecimentos de salide esta-
vam sob responsabilidade municipal, 50% sob responsabilidade estadual, e
28% nas méos do Governo Federal (Arretche, 2004: 160: 4). Em 1989,
esses mesmos ndmeros eram 45%, 46% e 9%, respectivamente (os calcu-
los foram feitos com base em dados de Arretche, 2004: 162). As fontes de
financiamento da satde publica, contudo, continuaram largamente em po-
der do Governo Federal. Em 1989, 80% do financiamento dos servi¢os de
saude publica era federal, 9% dos estados e 11% dos municipios (Arretche,
2004: 163). A descentralizagcdo do financiamento dos servigos de satde
publica ocorreu na década de 90. Em 1996, o Governo Federal financiava
53%, os estados 18% e 0s municipios 28% das despesas dos servicos de
salde publica (Arretche, 2004: 163).

Conclusédo

Embora o Brasil tenha iniciado seu processo de descentralizagdo pos-
desenvolvimentista em condicdes semelhantes as da Argentina, ao final do
processo, o Brasil havia passado por tantas mudancgas quanto as que tam-
bém ocorreram em um pais anteriormente centralizado como a Coldémbia.
Antes do processo pés-desenvolvimentista, as estruturas intergovernamentais
do Brasil e da Argentina eram semelhantes. Ao final do primeiro ciclo de
reformas descentralizadoras, isto €, uma vez que as politicas descentralizadoras
nas arenas politica, fiscal e administrativa foram implantadas apds o colapso
do Estado desenvolvimentista e do modelo econdémico, a estrutura
intergovernamental do Brasil passou pelo mesmo tipo de mudancas radicais
que um pais unitario como a Colémbia. No Brasil, especialmente durante a
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década de 80 e o inicio dos anos 90, parcela significativa do poder foi
transferida para os estados e municipios.

As teorias que focalizam o tipo de divisdo territorial de governo, o
grau de lealdade (accountality) dos legisladores nacionais aos politicos nacio-
nais ou aos subnacionais, ou explicagcdes que levam em consideracao as
condigdes iniciais, ndo conseguem explicar o grau de mudancgas que as
reformas descentralizadoras trouxeram para 0s quatro maiores paises da
América Latina. Essas teorias podem responder pelo nivel de descentralizacdo
dos paises em momentos especificos, mas ndo sao capazes de explicar a
dindmica do processo de descentralizacao. Para entender o grau de mudan-
¢a que as politicas, no caso, as politicas descentralizadoras, trazem para as
instituicdes, a abordagem processual € mais promissora.

Ao analisar o processo de descentralizagdo pds-desenvolvimentista no
Brasil, especialmente em seus estagios iniciais, de 1980 a 1988, periodo
freqlientemente negligenciado nas pesquisas, focalizei o médio prazo. Nao
investiguei as causas da descentralizagdo no longo prazo, o que implica
considerar caracteristicas institucionais mais enraizadas, tais como o tipo de
federalismo ou das institui¢ces intergovernamentais. Tampouco investiguei
as causas e as caracteristicas da descentralizagao a partir da racionalidade
dos atores individuais ou dos incentivos eleitorais, tais como 0s ganhos
eleitorais ou financeiros esperados, que comp&em uma abordagem de cur-
to prazo. Ao invés, situei o processo analisado, no caso, o processo de
descentralizacdo, em seu contexto conceitualmente relevante, ou seja, o
Estado pds-desenvolvimentista que as politicas descentralizadoras analisa-
das neste artigo buscaram reformar, e identifiquei os principais atores sociais
e politicos que impulsionaram esse processo. Ao fazer isso, focalizei 0 médio
prazo, um periodo que, neste trabalho, abrange entre uma e duas décadas.
Desta forma, examinei as causas e as caracteristicas das mudancas trazidas
pela descentralizagdo ao equilibrio intergovernamental do poder nos dife-
rentes tipos de coaliz6es que impulsionaram as reformas descentralizadoras
e no tipo de interesses territoriais que 0s atores desse processo representa-
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vam. Além disso, uma vez que no processo estudado as reformas anterio-
res afetaram a exeqibilidade e as caracteristicas das reformas posteriores,
analisei 0 impacto que as politicas descentralizadoras implantadas em uma
arena ou em uma das camadas das relagfes intergovernamentais - politica,
fiscal e administrativa - tém umas sobre as outras.

Durante os anos 90 e 0s anos 2000, as relagdes intergovernamentais
passaram por mudancas significativas. Algumas delas, como a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, até mesmo reverteram ou tentaram corrigir os efeitos
de politicas descentralizadoras anteriores. Excelentes artigos de especialistas
ja analisaram essas mudancas mais recentes. Este artigo ndo pretende apre-
sentar a palavra final sobre a situacéo atual da federacdo brasileira, dos esta-
dos e dos municipios. Ao contrario, seu principal objetivo € comparar 0s
estagios iniciais do processo de descentralizagao pds-desenvolvimentista com
aqueles que ocorreram em outros paises da América Latina e mostrar que a
forma como a sequéncia de reformas se inicia tem grandes conseqiéncias
sobre como o resto do processo se desenvolverd e sobre o equilibrio
intergovernamental do poder. Desta forma, propus uma explicagao sequiencial
da descentralizacé@o que responde pelos resultados hoje observados.

O artigo mostra que um processo descentralizador que comega com
a descentralizacdo politica, continua com a descentralizagao fiscal e termi-
na com a descentralizagdo administrativa, da poderes aos governos
subnacionais. Isso ocorre independentemente do tipo de governo, das con-
dicGes iniciais das estruturas institucionais intergovernamentais e também,
em grande parte, independentemente da lealdade dos parlamentares a
estrutura partidaria. Em outras palavras, sdo as caracteristicas do processo,
isto é, que interesses territoriais dominam em cada instancia de negociacdo
das politicas descentralizadoras e o timing das reformas, que explicam o
grau de mudanca do equilibrio intergovernamental do poder entre gover-
nos nacional e subnacionais.
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Resumo

Este artigo analisa os efeitos de politicas de descentralizagdo na evolugédo das
relagGes de poder entre presidentes, governadores e prefeitos no Brasil, apds o fim
do estado desenvolvimentista. Compara as consequéncias da descentralizagdo
pos-desenvolvimentista no Brasil com aquelas resultantes de processos similares
na Argentina, na Coldmbia e no México. Para explicar as diferencas observadas
entre os paises, o artigo desenvolve uma teoria sequiencial da descentralizacéo, a
qual é aplicada ao caso brasileiro.

Palavras-chave: relagBes intergovernamentais, descentralizacdo administrativa,
descentralizacao fiscal, descentralizacdo politica, descentralizacdo na sadde.
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Effects of decentralization on cross-government
relations: Brazil from a comparative perspective

Tulia Falleti

This article analyzes the effects of decentralization policies on the evolution
of the balance of power among presidents, governors, and mayors in Brazil after
the demise of the developmental state. It compares the consequences of post-
developmentalist decentralization in Brazil to those that the similar processes had
in Argentina, Colombia, and Mexico. To explain the differences observed among
countries, the article advances a sequential theory of decentralization, which is
then applied to the Brazilian case.

Key Words: Decentralization, Intergovernmental Relations, Brazil, Argentina,
Colombia, Mexico, Administrative Decentralization, Fiscal Decentralization, Political
Decentralization, Emenda Constitucional No. 15 of 1980, Emenda Constitucio-
nal No. 23 “Passos Porto” of 1983, Decentralizacdo Saude.



