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O tema da reforma do Estado domina a agenda politica da
América Latina. Enquanto os vérios atores lutam para aprovar ou vetar as
reformas, os cientistas politicos tentam explicar os fatores que interferem
neste processo. O Brasil ndo difere dos demais pafses latino-americanos
quanto a centralidade das reformas, mas possui varidveis especificas que
atuam no processo de reconstru¢do do aparelho estatal. Entre estas
varidveis, o federalismo ¢ uma das mais importantes, pois o tipo de
relagBes intergovernamentais existente tem levado ao aumento do custo
das negocia¢Ges ou, nos casos em que a estrutura federativa estd em jogo,
possibilitado a cria¢do de coalizdes de veto?.

Estes obstdculos as reformas emergem historicamente do
processo de transigdo democrética. Pode-se dizer, como conclufram Linz e
Stepan em estudo sobre as transi¢des & democracia na América Latina, no
Leste Europeu e no Sul da Europa, "que as caracteristicas do regime ndo-

! Este texto é uma adaptacio de um trabalho mais longo intitulado "The New Politics of Go-
vernors: Subnational Politics and Brazilian Transition to Democracy", originalmente apresen-
tado no XVII encontro mundial da IPSA (Internacional Political Science Association), em
Seul, Coréia (17-21 de Agosto de 1997). Agradecemos a ajuda do colega Cldudio Couto na
versdo e adaptacio do trabalho original.

2 Virios estudiosos tém apontado o tipo de federalismo e de relagdes intergovernamentais
existentes no Brasil como obstdculos a alteragbes em diferentes 4reas, incluindo descentrali-
zagdo de politicas sociais tais como saide, habitagdo e educagio (Haggard et alii, 1996; Lobo
et alii, 1993; Médici, 1995; Guimaraes); setores de infra-estrutura, como transportes € energia
elétrica (Prado, 1996a; Barat, 1996); finangas piblicas e estrutura tributdria (Oliveira, 1995;
Serra, 1994; Afonso, 1995; Dain, 1995; Bonfim & Shah, 1990, World Bank, 1991); e no sis-
tema politico (Natal & Oliveira, 1993; Jatene, 1993; Nascimento & Ferreira Jinior, 1993;
Abrucio, 1994).
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democrdtico precedente t&ém profundas implicagdes para os caminhos dis-
poniveis da transi¢do e para as tarefas com as quais os diferentes pafses se
defrontam na luta para desenvolver democracias consolidadas" (1996: 55).
Seguindo este raciocinio, argumentamos que as rafzes da crise do Estado
brasileiro derivam em parte das conseqiiéncias da ascensdo dos atores
politicos subnacionais na plano nacional durante a transic@o, particular-
mente dos governadores.

Embora a literatura que discute os problemas federativos brasi-
leiros tenha crescido, falta uma investigag@o mais aprofundada a respeito
do influéncia atores subnacionais na politica nacional contemporénea’.
Boa parte dos estudiosos — especialmente os chamados "transit6logos” —
concentrou suas atengdes em atores e questdes que foram perdendo a im-
portincia ao longo das décadas de 80 e 90, ao passo que as importantes
mudangas que ocorriam no arranjo federativo durante a transi¢do eram -
negligenciadas.

Em recente trabalho, Hagopian (1996) constréi uma interessante
via de andlise para entender as relagdes entre o federalismo e a transi¢do
para a democracia no Brasil. Fundamentalmente, Hagopian argumenta que
a marca da transi¢fo brasileira foi a habilidade das elites politicas brasilei-
ras em se manter no poder — ademais, ela ressalta que, ndo obstante o es-
forgo tecnocrdtico do regime de criar uma classe politica "purificada”, as
elites conservadoras ndo somente sobreviveram 2 ditadura militar mas
prosperaram sob as bases dela. Além disso, continua a autora, durante a
transi¢do "a elite politica tradicional influenciou o desenho das insti-
tui¢Ges, e ndo o contrario” (1996: 213).

O argumento de Hagopian ¢ estruturado a partir de um estudo
sobre a politica do estado de Minas Gerais, uma das unidades subnacionais
mais importantes do Pafs e de onde saiu o primeiro presidente civil pés-
transi¢do (Tancredo Neves). A andlise da esfera estadual, € ndo o costu-
meiro estudo da politica nacional em que se baseavam os outros trabalhos
a respeito da mudanca de regime, ressalta a importancia deste nivel de
governo para a formagdo da classe politica brasileira. A autora articula,
desta forma, a ligagdo entre o federalismo e a transi¢fo pela via da conti-
nuidade das elites tradicionais.

De fato, as elites tradicionais aumentaram seu poder em vérios
estados mas nfio em todos. Em alguns deles, tais como Sdo Paulo (Me-
lhem, 1995), Rio de Janeiro (Diniz, 1982), Espfrito Santo (Medeiros,
1996) e Ceard (Lemenhe, 1995), ocorreu, em verdade, o surgimento de no-

3 Constituem excegdes os trabalhos de Sallum Jr. (1996), Hagopian (1996), Camargo (1993),
Abrucio & Couto (1996) e Abrucio (1994).
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vas elites. Se por um lado concordamos com Hagopian no que se refere &
influéncia das elites tradicionais no desenho das institui¢des politicas, por
outro acreditamos que o argumento da continuidade dos grupos conserva-
dores e de seu estilo de fazer politica é necessdrio mas insuficiente para
explicar tanto a ascensdo das atores subnacionais na transicio como os
obstdculos causados atualmente pela estrutura federativa a aprovagéo de
determinadas reformas.

A explicagdo do impacto do federalismo na transicdo de-
mocrdtica encontra-se precisamente no grande poder obtido pelas elites es-
taduais — sejam tradicionais ou recém-constitu{das — de representar e lu-
tar pelos interesses dos governos estaduais junto ao Poder Central, poder
este que se estruturou enfraquecendo a atuag@o partiddria e nacional da
classe politica brasileira (Abrucio, 1997; Mainwaring & Samuels, 1997).

Esta situagfo origina-se de trés causas. A primeira € que a car-
reira da maior parte da elite politica brasileira se sustenta tinica e exclusi-
vamente na manutengdo de lealdades eleitorais junto ao &mbito estadual
em que cada politico € eleito, de modo que o dngulo nacional de atuagio
praticamente nfo existe, sobretudo porque os partidos sio frageis para rea-
lizar tal tarefa. Adiciona-se a isto o fato que os governadores tém se utili-
zado, desde o inicio da transi¢@o, de um forte aparato politico ancorado
nas maquinas publicas estaduais com o objetivo de influenciar decisiva-
mente nos rumos da classe politica brasileira. Por fim, as mais importantes
liderangas estaduais e regionais — cujo poder quase sempre provém de ter
exercido ou estar ocupando as governadorias — estabelecem um jogo néo
cooperativo, o que implica a atuagdo meramente defensiva dos estados no
plano intergovernamental, impedindo assim a articulagdo de um projeto
em ambito nacional.

O poder e a independéncia das elites estaduais junto aos parti-
dos ou ao Governo Federal s@o fendmenos com raizes profundas no siste-
ma politico brasileiro. Da Primeira Repiiblica ao periodo 45-64 houve uma
grande tensdo entre a busca da autonomia estadual por intermédio dos
governadores e das principais liderangas estaduais e a tentativa de fortale-
cimento do Poder Central, no mais das vezes em detrimento dos governos
subnacionais. Para alcangar este intento, por duas vezes os governantes no
nivel federal instalaram regimes autoritdrios baseados numa excessiva cen-
tralizagdio do poder. Isto ocorreu em 1937, com o Estado Novo, € em
1964, com o regime militar. Apesar destes periodos autoritdrios terem em-
preendido um vigoroso processo de centralizagdo, as elites estaduais nunca
foram alijadas por completo do jogo politico. Ao contrério, elas tém recu-
perado forgas e influéncia ao final de cada perfodo ditatorial, embora seja
sempre necessdrio ressaltar as peculiaridades de cada periodo.
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Este trabalho procura analisar a ascensio dos governadores na
transi¢co do regime militar & democracia, a fim de compreender as
razbes do fracasso do projeto centralizador arquitetado naquele periodo,
bem como os motivos que levaram & recuperagio do poder dos atores
subnacionais. Durante a transi¢go, a despeito da maior importancia dada
aos temas nacionais na midia e nos meios académicos, os interesses sub-
nacionais forneceram, no mais das vezes, a linha de atuagio dos grupos
politicos mais relevantes. Neste cendrio, destacam-se o fortalecimento do
poder dos governadores no ambito nacional e a manutengio da lealdade
politica estadual como parmetro da competi¢do politica, em detrimento
de uma légica partidédria e nacional.

Assim sendo, embora as principais decisdes do Pais sejam to-
madas no ambito das negociagGes entre 0 Executivo e o Legislativo fede-
rais, os parlamentares t€m decidido através do Congresso Nacional, mas
ndo o fazem como portadores de um mandato nacional. Na defini¢do de
Nelson Jobim, ex-parlamentar, ex-ministro da Justi¢a e hoje integrante do
Supremo Tribunal Federal:

"No6s ndo temos uma Assembléia Nacional, temos uma Cimara
dos Estados do Brasil (...) Na medida em que temos uma Camara
dos Estados do Brasil e representagdes estaduais, cuja reprodugio
politica depende de seu desempenho local e ndo de seu desempe-
nho nacional (...) podemos afirmar claramente que a Repiiblica
ndo produziu partidos nacionais” (apud Veras, 1993: 34).

A l6gica estadualista da politica brasileira ganha o seu contorno
mais acabado ao acrescentarmos mais um aspecto: o papel dos governa-
dores no plano nacional e sua importincia dentro do Congresso Nacional®,
Por terem os governadores este poder, as relagdes intergovernamentais
constituem um aspecto fundamental da relag@o entre o Executivo Federal e
o Congresso. Muitas das questdes que compdem a atual agenda de refor-
mas perpassam pelo eixo federativo e os governadores ndo apenas sdo
pecas-chave nestas matérias, mas principalmente vém se constituindo em
importantes negociadores e/ou "veto players"” frente as reformas, atuando
primariamente sob a égide dos interesses subnacionais.

4 Um bom exemplo disso ocorreu na batalha pela aprovagio da reeleigio para presidente,
governador e prefeito. A influéncia dos governadores de estado sobre "suas" bancadas e os
reiterados apelos do presidente pelo apoio dos governadores podem se notados na imprensa
da época. Ver O Estado de Sdo Paulo (OESP), 09/01/97, pp.A-1 ¢ A-4; OESP, 11/01/97, p.
A-5; OESP, 29/08/96, p.A-3; OESP, 06/03/97, p.A-6.
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Para demonstrar tal argumentagéo, este artigo € estruturado da
seguinte forma. Primeiro, apontamos, de forma bem sucinta, para a im-
portancia da questdo federativa na transi¢do brasileira. Segundo, tentamos
explicar as razdes do fracasso do regime militar em reduzir significativa-
mente a influéncia dos atores subnacionais no sistema polftico brasileiro.
Terceiro, analisamos o papel dos atores subnacionais na transi¢do de-
mocrdtica, destacando como os pardmetros da carreira politica fortalece-
ram as elites estaduais e sobretudo os governadores no embate com o Po-
der Central. Quarto, mostramos como ¢ calenddrio eleitoral de 1982 até
1994 acentuou a influéncia dos governadores no sistema politico brasilei-
ro. Por fim, estudamos dois casos em que os governadores tiveram uma
importancia significativa na constru¢do da nova democracia brasileira: o
caminho da Campanha das Diretas até a elei¢do presidencial indireta de
Tancredo Neves e o processo de descentralizag¢@o de recursos iniciado em
1974 e cujo cume se deu na Constituinte.

TRANSICAO E A QUESTAO FEDERATIVA

Em geral, a literatura brasileira sobre a transi¢do ignora as
varidveis federativas do processo politico. Esta literatura pode ser classifica-
da, grosso modo, de duas maneiras: uma perspectiva societdria ("bottom-up
approach"), que procura explicar a transigdo como resultado da pressdo das
forcas politicas da chamada sociedade civil, e uma outra visdo mais "elitista"
("top-down approach™), que enfatiza as disputas intra e inter-elites como
varidvel explicativa da derrocada do regime militar. Nesta diviso, a perspec-
tiva societdria ressalta a pressdo dos sindicatos, da opinido piblica, dos movi-
mentos sociais e dos partidos oposicionistas, em especial o (PYMDB, no sen-
tido de mudar a ordem politica vigente, a0 passo que a viso "elitista" centra o
foco nas negociagOes entre os militares e os grupos moderados da oposi¢do
pararealizar a passagem do poder — uma "transi¢fo transada”, nos termos da
literatura—, dando énfase ao aspecto de continuidade do processo.

O dilema continuidade ou mudanga no processo de transigdo es-
conde o verdadeiro debate, qual seja, descobrir sob quais estruturas
politicas ¢ mecanismos institucionais foi realizada a passagem para o novo
regime. A partir deste angulo, pode-se dizer que um dos elementos-chave
da transig@o foi a ascensiio de elites politicas cujo poder estava calcado em
bases estaduais e que a lideranga deste processo coube, via de regra, aos
governadores. Eles. tiveram um papel estratégico na queda do regime mili-
tar exatamente porque foram os principais responséveis pelas mudangas na
agenda da abertura e da transi¢do. A atuagdo dos governadores redundou
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em elementos positivos, como a reconquista da democracia e destrui¢do
progressiva da centralizagfo asfixiante montada no perfodo autoritério. Po-
rém, a "nova politica dos governadores” ndo logrou criar um padrdo na-
cional de agdo politica; em vez disso, reforgou o cardter estadualista que
circunscreve historicamente a carreira dos politicos brasileiros, o que vem
atrapalhando as reformas do Estado quando estas exigem uma légica de
decisdo mais nacional.

A seguir, explicamos o porqué do fracasso do regime militar em
reduzir o poder politico do nivel subnacional, e, conseqiientemente, as
razdes que trouxeram as liderangas estaduais com toda forga ao cenério
politico nacional.

REGIME AUTORITARIO E FEDERALISMO

Os principais analistas da politica brasileira tém estudado a tran-
si¢do do autoritarismo a democracia pela 6tica da evolugio do sistema par-
tidério (cf. Kinzo, 1988), ou focalizando o controle autoritdrio sobre a so-
ciedade (Moreira Alves, 1989), ou ainda estudando o papel do Estado, em
sua ascensdo e crise, para entender a dindmica do regime militar e de sua
derrocada (Sallum Jr., 1996). Sem negar a importancia destas visdes para
entender a transi¢do, vamos analisar como as relagdes intergovernamentais
se inseriram neste contexto. Mais especificamente, analisaremos a tentati-
va do regime militar em aumentar o controle sobre os niveis subnacionais.
Neste ponto € possivel dizer que a histéria da transi¢io no Brasil foi mar-
cada pela ascensdo dos governadores como um resultado da inabilidade
dos militares em eliminar a tradicional base da classe politica, que € a esfe-
ra estadual e ndo o plano nacional e partiddrio. Nesta se¢do, explicaremos
as razdes deste fracasso.

Os militares assumiram o papel de "Poder Moderador” do siste-
ma politico brasileiro apds a Segunda Guerra Mundial e ao longo do
perfodo foram aumentando seu poder no sistema politico. Em 1964, os
militares deram um golpe de Estado respaldados pelo apoio de boa parte
da elite politica, agdo motivada pelo temor quanto as politicas redistributi-
vas iniciadas ou — no mais das vezes — apenas previstas pelo presidente
Jodo Goulart. Até este ponto, hd uma concordéncia geral na literatura. Res-
saltaremos aqui, no entanto, como a descrigio dos atores civis partici-
pantes do golpe e a anélise dos objetivos gerais do regime militar levam ao
tema federativo.

O golpe militar necessitou de um forte suporte civil para obter
éxito. Esse suporte, ndo por acaso, foi garantido sobretudo pelos governa-
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dores dos trés principais estados da Federagdo: Ademar de Barros, de Sdo
Paulo, Magalhdes Pinto, de Minas Gerais e Carlos Lacerda, da Guanabara.
Além de angariar legitimidade junto & populag@o, estes governadores bus-
caram apoios — ou 0s consolidaram — na classe politica, indo muito além
da base udenista, e tiveram também um papel crucial na bem sucedida o-
peragdo militar que derrubou Jodo Goulart (Abrucio, 1994: 65).

Mesmo sendo artifices do golpe, os militares ndo possuiam um
projeto para institucionalizar um regime autoritdrio sob o controle da cor-
poragdo (Stepan, 1975: 157). Isto porque os militares somente concorda-
vam entre si quanto a necessidade de derrubar Goulart, pois de resto esta-
vam divididos em vdrias fac¢des com visdes diferenciadas sobre o poder
politico conquistado. Ademais, 0 grupo majoritdrio dentro da coalizdo
governista, os "sorbonistas”, do qual fazia parte o presidente Castelo Bran-
co, tinha como objetivo "arrumar a casa” e entregar o poder aos civis.

Duas coisas, no entanto, mudaram esta perspectiva e levaram os
militares a constituir um projeto que passava, necessariamente, pela alte-
racdo da correlagdo de forgas presente no jogo federativo. Uma foi o forta-
lecimento da visdo centralizadora do poder, que j4 era historicamente um
dos eixos principais do discurso e da atuagfio das Forcas Armadas — vide
o idedrio de duas importantes liderangas militares, Golbery do Couto e Sil-
va e Gées Monteiro. O exercicio do poder reforcou ainda mais essa visdo,
o que foi potencializado também pela ocupacdo dos principais cargos do
governo por tecnocratas que professavam a mesma crenga centralizadora
— alids, em ambos os grupos a defesa da centralizago do poder estava an-
corada numa forte desconfianga em relagdo a classe politica.

Mas foi o objetivo de manter a ordem no curto prazo, e a todo
custo, que levou os militares a optarem mais vigorosamente pela centrali-
zagdo. Pois a ctipula governante convenceu-se de que a tinica forma de sa-
nar imediatamente os graves problemas econdmicos e de evitar a instabili-
dade politica era concentrar a0 mdximo o poder politico nas méos do
Executivo Federal, a fim de realizar importantes reformas, como a do sis-
tema financeiro e a tributdria. A concentragdo do poder nas mdos da
Unido, contudo, tinha como principais adversarios os mesmos que haviam
dado o suporte ao golpe: os governadores. Tal situagio derivava, por um
lado, da posi¢@o dos governadores na Federagdo no periodo pré-64, visto
que eles se constitufam no mais forte contrapeso ao Poder Central; e por
outro lado, os governadores também tinham sido historicamente preten-

5 £ bom lembrar que inicialmente, em julho de 1964, quando os militares estenderam o man-
dato presidencial até 1967, ndo estava previsto que as eleiges seriam indiretas, De modo que
todos os principais governadores, os mais fortes candidatos junto com Juscelino, jd prepara-
vam suas campanhas, acreditando que o pleito seria direto.
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dentes diletos a Presidéncia da Repiiblica, e naquela ocasido isto era ainda
mais verdadeiro uma vez que Lacerda, Ademar de Barros e Magalhdes
Pinto — além de um ex-governador e ex-presidente, Juscelino Kubitschek
— fariam de tudo para conquistar o poder?,

Diante deste contexto federativo e do posicionamento dos go-
vernadores, os militares promulgaram pouco a pouco medidas centralizado-
ras e autoritdrias, redesenhando as relages intergovernamentais. Houve,
ainda, um outro fator que impulsionou isto. Foi a elei¢do para governador
em 1965, ocorrida em dez estados. Na Guanabara e em Minas Gerais, esta-
dos fundamentais dentro da Federagdo, os governadores mais ligados ao re-
gime perderam a eleig3o, e assim dois oposicionistas assumiriam o princi-
pal posto — as governadorias — abaixo da Presidéncia. De certa forma,
esse episddio colocava em risco o projeto concentrador de poder nas méos
Executivo Federal, sobretudo porque isto poderia se repetir em outros plei-
tos e em mais larga escala.

Apenas catorze dias ap6s as eleigdes de outubro de 1965, o go-
verno militar decretou o Al-2, o qual estabelecia elei¢des indiretas para
governador. Comegava af a mudancga na estrutura da Federagdo brasileira
com o intuito de centralizar e concentrar 0 poder nas mdos do Governo
Federal. Essa mudanga foi fundamental dentro da 16gica do regime auto-
ritdrio. Como bem ressalta Brasilio Sallum Juinior:

" Dentre os mecanismos que cumpriram o papel de homogenei-
zar a vontade politica da camada dirigente, a nova forma de
Federagdo, com estados e municipios menos autdnomos em
relacdo & Unido, desempenhou o papel mais relevante. Muito
mais que o novo sistema partiddrio, apesar da aten¢do muito
maior que esse tem recebido da pesquisa académica” (Sallum
Janior, 1994: 3).

Além do estabelecimento de eleigdes indiretas para governador,
outros mecanismos utilizados para controlar os governos subnacionais fo-
ram a centralizacdo das receitas tributdrias no nivel federal, aumentando
assim o poder discriciondrio da Uniio em transferir recursos para estados
e municipios, e a tentativa de uniformizar a atuagdo administrativa em to-
dos os dmbitos da Federagfo, por meio do Decreto Lei-200, que levava os
governos estaduais e municipais a repetir a estrutura administrativa do Go-
verno Federal, facilitando o controle e o planejamento centralizados.

Os mecanismos de controle autoritdrio e centralizado dos niveis
subnacionais conviveram, paradoxalmente, com a manutengdo de elei¢cdes
diretas cujo locus eram os estados e os municipios. Elei¢des para senador, de-
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putado federal, deputado estadual, prefeito e vereador foram realizadas con-
tinuamente, embora a competi¢io € a contestag@o tenham sido regularmente
limitadas por freqlientes mudangas na legislagfo eleitoral, realizadas quase
em sua totalidade com um sentido casuista, ¢ mesmo até por cerceamentos 4
participagdo equanime do MDB contra o partido oficial, a ARENA.

A manutencdo dessas vdrias eleicdes no plano subnacional,
mesmo com a diminui¢do das autonomias financeira, administrativa e
politica dos governos estaduais, transformava os governadores em pegas
importantes no jogo politico. Isto porque a 16gica da patronagem, sustenta-
da em mais larga escala nas mdquinas estaduais, ainda permanecia como o
nexo estruturador das carreiras politicas no Brasil, de forma similar ao que
ocorria no periodo pré-64. Em outras palavras, apesar de ndo poder igno-
rar por completo os projetos elaborados no Poder Central pela cipula mili-
tar, a sobrevivéncia-da classe politica dependia muito mais da vinculag&o
com as redes politicas estaduais.

Portanto, o controle das governadorias, dado seu grande impac-
to no resto do sistema politico, deveria ser o mais estrito possivel. Para al-
cangar esta meta, os militares perceberam que ndo bastava ter elei¢des
indiretas; era preciso eleger governadores de “confianga”, que preferen-
cialmente tivessem poucos lacos com a estrutura politica do perfodo de-
mocrdtico anterior e que também obedecessem mais ao comando nacional
provindo do Executivo Federal do que a légica da politica estadual. Tal
diagnéstico refor¢ou-se a medida em que aumentava, paulatinamente, a
desconfianga dos militares, principaimente os da linha dura, com relagdo
aos polfticos. Episédios como o do pedido de cassagdo do deputado
Mircio Moreira Alves, negado pelos seus pares, inclusive os governistas,
tornaram mais forte a idéia de “purificagdo”da classe politica.

Foi neste contexto que o presidente Médici procurou mudar o
perfil dos candidatos a governador para as elei¢des de 1970. Ele estrategica-
mente procurou escolher candidatos com perfil mais técnico do que politico,
que tivessem poucas ligagdes com a elite politica estadual e fortes vinculos
com o Governo Central (Santos, 1971). Procurava-se, assim, construir uma
nova elite politica, cuja l6gica de atuagfio fosse diferente da adotada pelos
politicos remanescentes do pré-64. Aparentemente, a estratégia foi bem su-
cedida: dos 22 governadores eleitos em 1970, 10 podem ser considerados

6 Ressalte-se, no entanto, que a passagem do multipartidarismo ao bipartidarismo acarretou mu-
dangas no cilculo eleitoral do politicos, bem como dos eleitores — a 16gica plebiscitiria que
comegou a se manifestar em 1974 é o melhor exemplo desta mudanga. Mesmo assim, o que que-
remos pontuar € que o entendimento da Iégica de atuagdo da maior parte da classe politicadeve ir
além do artificialismo do bipartidarismo, uma vez que eram sobretudo os Executivos estaduais e
ndo os partidos que forneciam o suporte necessario para obter o éxito eleitoral.
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“técnicos” e ndo “politicos”, representando um acréscimo de 200% em
relacdo a elei¢do de 1966 (Nunes, 1996: 90-91; Santos, 1971: 125).

Porém, quanto mais avangavam no tempo os governos militares,
mais os "politicos” recuperavam as governadorias em detrimento dos téc-
nicos € mais o comportamento politico distanciava-se dos designios do
Governo Federal. A estratégia de nomeagdo dos “governadores-técnicos”
ndo foi capaz de eliminar de fato a autonomia e o poder das elites politicas
tradicionais, substituindo-as por uma nova classe de politicos, nem conse-
guiu destruir os vinculos destas mesmas elites com as méquinas publicas
dos estados. Em suma, n3o foram alcancados os dois objetivos que esta-
vam implicitos na estratégia dos "governadores-técnicos™: nacionalizar o
sistema politico — leia-se: tornar a lealdade ao Poder Central mais impor-
tante do que a lealdade as bases estaduais — e criar uma nova elite politica
que desse suporte ao regime militar.

Dois motivos explicam o fracasso dessa estratégia. Primeiro, ape-
sar de todas as restri¢Ges eleitorais criadas no periodo autoritério, o regime
nio teve forcas suficientes para interferir na escolha de todos os cargos
publicos em disputa. Ao invés de nomeagdes decididas pela dire¢@o nacional
do partido, o que ocorria era que o destino da classe politica ainda permanecia
atrelado as estruturas politicas subnacionais, sejam elas partidérias, sejam os
governos estaduais ou municipais. Como conseqii€ncia disso, os politicos,
em sua maioria, continuaram mantendo a lealdade a base estadual como prin-
cipal diretriz de atuagfo, e os dois partidos existentes permaneceram sendo
nominalmente nacionais, mas em verdade eram um condominio de lide-
rangas regionais com ampla independéncia sobre a diregfo partiddria.

Em segundo lugar, e mais importante, o sucesso da estratégia
dos "governadores técnicos", mesmo que por um curto periodo de tempo,
semeou o seu préprio fracasso, uma vez que as elites estaduais tradicionais
eram obrigadas a "engolir goela abaixo" os candidatos nomeados pelo
Governo Central, perdendo assim o controle sobre os recursos de patrona-
gem das governadorias, o que as tornava a cada elei¢o mais descontentes
com o sistema politico vigente. Tal situagio criava um grande problema
para o regime, pois com a manutencio de diversas elei¢Ses no nivel subna-
cional, os militares dependiam da classe politica tradicional para fazer as
campanhas aos seus "escolhidos” e mesmo para o recrutamento de candi-

7 Um caso tipico foi o de Minas Gerais, onde o governador Rondon Pacheco — ele préprio
um "técnico” — nomeou um secretariado no qual as posigdes estratégicas estavam com técni-
cos desvinculados da elite politica tradicional. O conflito af, como relata reportagem da revis-
ta Veja (3/3/1971), foi intenso. Em outros estados ocorreu o mesmo, mas por razdes de
espago nio pudemos aqui relaté-los.
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datos para o partido oficial. O crescente descontentamento com a estraté-
gia imposta dos "governadores técnicos” afastou diversos politicos da Are-
na da linha de frente das campanhas arquitetadas em Brasilia. -

Ademais, os "governadores-técnicos" procuraram constituir uma
nova base politica, que comegava pela escolha do secretariado, ocupado
quase por completo por outros "técnicos"’. Esses governadores, desse
modo, foram se distanciando da classe politica tradicional e ficaram politi-
camente isolados em seus estados. O suporte dado pelo Governo Federal,
contudo, ndo garantia aos governadores o controle das segdes estaduais da
ARENA. Nascia ai uma importante divisdo informal no partido do governo:
de um lado, aquilo que podemos chamar de ARENA 1, isto é, o grupo mais
ligado ao Poder Central e aos entdo governadores; de outro, a ARENA II,
constituida por boa parte da elite politica estadual que se sentia alijada do
processo politico. Essa divis@o foi fundamental nas outras trés elei¢Ges es-
taduais do perfodo autoritdrio (1974, 1978 e 1982), assim como na defi-
ni¢do dos caminhos da transi¢do, como ressaltaremos adiante.

O governo mais importante para a defini¢do dos caminhos da
abertura e depois da transi¢do, como se sabe, foi 0 de Ernesto Geisel. Ele
iniciou o processo de liberalizagdo politica, além de ter estabelecido um
projeto de transi¢do controlada, que implicava no aumento da sobrevida
do regime. A fim de alcangar seus objetivos, Geisel tentou aumentar o
controle sobre a linha-dura militar e fazer aliangas com grupos civis que
fornecessem a sustentagdo para o regime e pudessem, mais adiante, go-
vernar ainda sob os ditames do partido oficial (Sallum Jr.: 1996: 24). Esta
estratégia dependia do controle sobre os governos estaduais, dada a sua
centralidade no recrutamento da classe politica brasileira. Portanto, mais
uma vez um governo militar precisava eleger governadores de sua confi-
anga, ndo mais para substituir a elite tradicional por técnicos atrelados ao
Governo Federal, mas para dentre os politicos estaduais escolher os mais
afinados com o Planalto.

Geisel teve desde logo dificuldades para realizar seus planos
nos estados porque as elites locais estavam, como dito anteriormente, bas-
tante descontentes com os entdo "governadores-técnicos” e com as con-
seqiiéncias dessa estratégia adotada por Médici. Em resumo, a ARENA jd
comegaria desunida para as préximas elei¢des se ndo houvesse um reali-
nhamento entra as forgas do partido que agradasse a elite politica estadual.
Geisel tentou de algum modo fazer isso, buscando reincorpord-las no
processo de escolha dos candidatos ao Senado ¢ as governadorias. Para
isso foi indicado Petrdnio Portella, senador e presidente da ARENA, como
enviado oficial do governo aos estados, a fim de discutir e de decidir quais
seriam os candidatos do partido, originando a chamada "Missgo Portella".
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Um fiasco politico, assim poderfamos definir o resultado da
“Missdo Portella”. Nas eleices de 1974, a ARENA teve sua primeira grande
derrota eleitoral, representada pelo crescimento dos votos do MDB para o
Senado —de 28,6% em 1970 para 50% em 1974 —, para a Cimara Federal —
de 21,3% para 31,7% — e para as Assembléias Legislativas — de 22% para
38,8% (Fleischer, 1994: 169). Para essa derrota, a explicagdo bésica encon-
trada na literatura mostra que a perda do dinamismo econdmico aumentou a
insatisfagfo da populagdo com o regime, sentimento este que foi mais facil-
mente canalizado contra o governo em razdo da prépria estrutura bipar-
tidéria, a qual facilitava um confronto € um voto plebiscitarios (Lamounier,
1988). Essa explicagio € correta, mas insuficiente pois ndo analisa as razdes
do fracasso da ARENA em cada estado. Neste ponto, o principal problema
foi o distanciamento entre os aliados do Poder Central e os demais politicos
arenistas, que na-verdade constitufam a maioria do partido. Ou seja, os con-
flitos entre a ARENA I e a ARENA II permaneceram.

O fracasso da estratégia de Geisel ocorreu porque a "Missdo
Portella” continuou afastando a classe politica estadual da defini¢do dos
nomes dos candidatos aos cargos majoritdrios. Isto porque nfio houve de
fato uma negociagio entre o Poder Central e as elites estaduais: Portella
imp6s os nomes indicados pelo Governo Federal. Essas escolhas, além dis-
s0, respondiam mais ao critério da confianca do governo com relagdo ao
candidato do que & representatividade do indicado junto as bases estaduais
do partido. Ao fugir deste 1iltimo critério, Geisel escolheu ex-udenistas para
os trés mais importantes estados conquistados pelo governo — Paulo
Egidio em Sao Paulo, Aureliano Chaves em Minas e Sinval Guazelli no Rio
Grande do Sul — quando na verdade a UDN nunca foi forte nestes estados
no pré-64 e nem era majoritdria como grupo dentro da ARENA local.

Em Sado Paulo fica bem claro o fracasso que representou a
"Missdo Portella" junto 8 ARENA local. A elite paulista — tanto a politica
como a empresarial — tinha como candidato o ex-ministro Delfim Netto,
que foi preterido em favor de Paulo Egidio, nome aceito a revelia pela
maioria dos arenistas. No Senado o problema foi ainda maior, jd que havia
dois candidatos fortes dentro do partido (Paulo Maluf e Ademar de Bar-
ros) e ambos foram preteridos para que Carvaltho Pinto, nome sem nenhu-
ma expressdo no partido, saisse candidato. Neste ultimo caso, o desconten-
tamento gerado pela escolha fez com que importante parcela de arenistas

8 Esta matéria da revista Veja relata vdrios casos em que a a elite estadual da ARENA ficou
muito descontente com a “Missio Portela”, resulatando, em alguns episédios, numa politica
de “corpo mole” no momento da campanha do candidato oficial, e em outros até em apoios
aos candidatos oposicionistas.
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atuasse na campanha do candidato do MDB ao Senado, Orestes Quércia
(Martins, 1975). Resumindo, em S3o Paulo repetiu-se o diagnéstico cor-
rente entre as elites estaduais governistas de que a "Missdo Portela” foi
uma mera fachada para continuar a intromissdo da cdpula militar na
politica estadual (cf. Veja, 7/5/1975: 19)8.

A essa derrotas o governo reagiu, entre outras medidas, tentando
reequilibrar o poder dentro da Federacdo, uma vez que foi nos estados mais
ricos que a ARENA tinha ido mal nas elei¢des. Neste contexto, o regime
militar adotou quatro medidas: 1) desconcentragdo regional dos investimen-
tos por meio do II PND (Silva & Aguirre, 1992); 2) reforma eleitoral reali-
zada pelo Pacote de Abril, promulgado em 1977, cujo principal impacto fe-
derativo se deu com o aumento da despropor¢io eleitoral na Camara
Federal em prol dos estados mais pobres, notadamente os do Norte, tradi-
cionalmente mais “governistas”; 3) criagdo de “senadores bidnicos”, que
comporiam 1/3 do total e seriam eleitos de forma indireta pelas Assem-
bléias Legislativas, todas, com exce¢@o da Guanabara, controladas pela
ARENA; 4) criagdo de um novo estado, o0 Mato Grosso do Sul, em uma
regido até entdo pouco desenvolvida, e portanto elevando a bancada de de-
putados e senadores que em tese ficaria mais atrelada ao Executivo Federal.

Tais medidas deram um félego curto ao regime, pois nas
elei¢des de 1978 e 1982 o Governo Central foi perdendo o controle dos
politicos estaduais. Na primeira destas elei¢des, a ARENA continuou ain-
da com o dominio de praticamente todos os governos estaduais, mas cada
vez mais os arenistas eleitos tinham suas vitérias vinculadas mais as orga-
nizagdes politicas estaduais do que ao Poder Central. Como os militares
precisavam cada vez mais das elites estaduais devido as crises politica e
econfmica, 0s grupos arenistas vencedores nos estados ganhavam cada
vez mais poder de barganha junto ao Governo Federal, obtendo crescente
autonomia financeira, administrativa e mesmo politica.

J4 as eleicdes de 1982 representaram o fracasso final do regime
militar em controlar ds elites politicas estaduais, visto que os partidos de opo-
si¢do conquistaram governos estaduais e a partir deles conseguiram consti-
tuir os caminhos para derrubar o regime autoritdrio. As estratégias de nomear
governadores de confianga do Poder Central — sejam “técnicos” ou ndo —e
através disso constituir uma nova elite politica e realizar os projetos de “mo-
dernizagdo” elaborados de forma centralizada ndo lograram éxito. As razdes
para tal fracasso encontram-se na dificuldade de subordinar as elites estadu-
ais, mesmo as arenistas, a uma légica nacional e partiddria e também no nio
rompimento das redes sociais estabelecidas entre as elites tradicionais e as
mdquinas publicas estaduais. A emergéncia do PMDB nos estados e daf para
o plano nacional dependeu muito da habilidade em construir sus estrutura
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politica sob as bases estadualistas da politica brasileira, refor¢cando ainda
mais o poder dos governadores na transigfio, como veremos adiante.

A ESTRUTURA DO PODER DOS GOVERNADORES

A ascensdo do poder dos governadores no cendrio polftico bra-
sileiro, sobretudo a partir de 1982, foi alicercada basicamente em trés
fatores®: 1) a carreira dos integrantes do Congresso Nacional € baseada,
via de regra, no atendimento dos interesses de suas bases politicas esta-
duais; 2) o aumento do poder dos governadores no nivel estadual; 3) o ca-
lendério eleitoral adotado no Brasil na transi¢do, que acoplou de forma
“casada” as elei¢Ges para o Congresso aos pleitos majoritdrios estaduais, e
fez com a eleicdo presidencial existente (1989) fosse solteira, desvinculada
assim do restante do sistema politico.

Tomando como base a experiéncia internacional, historicamente a
carreira dos politicos brasileiros ndo tém sido estruturada por partidos nacio-
nais (Mainwaring, 1995), mas sim, por intermédio dos interesses estaduais
organizados prioritariamente organizados pelas governadorias, e secundaria-
mente pelas prefeituras. Ao estruturar sua l6gica de atuagdo sob bases subna-
cionais, a maior parte dos congressistas brasileiros, ao contrdrio do que
ocorre no sistema politico americano, constréi sua carreira por fora € néo por
dentro do Congresso Nacional (Samuels, 1997). Isto ocorre porque a classe
politica precisa responder primeiramente ao seu suporte local, de maneira
que muitos preferem depois de vencerem elei¢des a Cimara Federal abando-
nar a legislatura para obter um cargo de secretdrio de estado ou mesmo con-
correr a prefeito!?, No quadriénio de 1991-94, por exemplo, 35% dos deputa-
dos concorreram para prefeito ou ocuparam outros cargos no Executivo,
sobretudo no plano subnacional (Samuels, 1997).

Os congressistas brasileiros mantém firmemente suas lealdades
estaduais e preferem regularmente cargos nfo-congressuais porque muitos
deles iniciaram ou cumpriram uma parte importantes de suas carreira nas

9 Deixamos de citar aqui o papéis importantes cumpridos pelas crises do regime militar e do
modelo de intervengdo estatal para criar condigSes estruturais a ascensdo dos governadores.
N#o menosprezamos de modo algum estes fatores, mas resolvemos priorizar no texto os fa-
tores mais especificos ligados ao crescimento do poder dos governadores na transigao.
10 Desde 1988, aproximadamente 25% dos deputados federais tém concorrido as eleigdes
?ara 0s governos municipais (Samuels, 1997).

! Entrevista com Marcelo linhares, deputado federal no perfodo de 1971 a 1986 (ARENA/
PDS-CE), Fortaleza, 7/02/1997.
12 Entrevista com José Pinotti, deputado federal no perfodo de 1995 a 1998 (PMDB-SP), Sio
Paulo, 10/01/1997.
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mdquinas publicas estaduais, e calculam que tais postos ddo maior poder
ou retorno eleitoral do que a performance no Congresso Nacional. Como
nos disse um deputado que foi secretdrio estadual de Planejamento:

“Quando vocé estd no Executivo estadual, os efeitos de suas
acoOes politicas podem ser melhor mensurados. J4 no Legislati-
vo, isto € muito mais dificil”!.

Outro deputado que foi secretdrio estadual de Saide também
nos disse que “o retorno politico de um cargo no Executivo € muito alto,
a0 passo que no Legislativo o retorno € muito pequeno”!2.

O fato é que os congressistas, na maior parte dos casos, utilizam-
se de seus cargos como trampolins para outros postos executivos, indo es-
pecialmente para os governos subnacionais. Na legislatura de 1991-94,
11% dos deputados deixaram seus cargos pelo menos por uma parte seus
mandatos para ocupar uma posi¢do nos Executivos estaduais (Samuels,
1997). Essa motivagdo estadualista norteadora da carreira dos politicos
brasileiros torna os partidos estruturas “federalizadas” com baixissimo grau
de articulagdo nacional, fragmentando assim a ag@o parlamentar e dificul-
tando a construgdo de maiorias parlamentares estdveis (Mainwaring &
Samuels, 1997). Ressalte-se que essas estruturas “federalizadas” sdo con-
troladas por liderancas estaduais — os chamados “caciques regionais” —
que, direta ou indiretamente, controlam as maquinas publicas estaduais

A ascens@o dos governadores foi potencializada também pelo
aumento do poder dos Executivos estaduais frente a classe politica. Ao
longo da transi¢do, os governadores conquistaram uma gama enorme de
recursos, o que tornou as méquinas piblicas estaduais pecas fundamentais
na estruturagdo das disputas — e manuteng@o — dos cargos com base elei-
toral no “distrito” estadual. Como conseqiiéncia disso, os governadores ga-
nharam mais voz no Congresso Nacional, articulando parte considerdvel
do comportamento das bancadas estaduais, especialmente durante a tran-
si¢do (Abrucio, 1994).

O controle das bancadas estaduais por parte dos governadores é
ainda favorecido pela fraqueza dos partidos em organizar as carreiras par-
lamentares, uma vez que o fundamental para a reelei¢do da maior parcela
dos congressistas — ou “avango” na carreira — é obter recursos para as
bases eleitorais. Ora, ao contrdrio do caso americano, no qual os deputados
conseguem utilizar seus cargos para trazer recursos para as suas clientelas,

13 Entrevista com Virgilio Guimaries, deputado no perfodo de 1987 a 1990 (PT-MG), Belo
Horizonte, 27/12/1996.
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no Brasil os congressistas dependem do poder e da “logistica” dos gover-
nos estaduais para levar adiante o atendimento das demandas de seu eleito-
rado. Tal qual afirmou um ex-deputado:

“Os Executivos estaduais tém a capacidade de empreender os
grandes projetos publicos, capacidade que o Legislativo nacio-
nal ndo tem. Os governos estaduais iniciam projetos para bene-
ficiar seus aliados, e assim obtém suporte politico. Dessa forma,
normalmente os Executivos estaduais controlam a maioria da
bancada estadual no Congresso™ 3,

Outra importante recurso nas maos dos governos estaduais € o
da nomeagfo dos cargos piblicos. O “poder da caneta” é fundamental no
sistema politico brasileiro, em particular nos niveis subnacionais. Apés
1982, os governadores recém-eleitos acrescentaram mais de 500 mil no-
vos servidores as folhas de pagamento dos estados (Graham, 1990: 79).
Depois da Constituigdo de 1988, os governadores ampliaram ainda mais
o uso dos cargos como moeda de barganha politica. N&o por acaso pra-
ticamente todos os estado hoje gastam mais de 60% da receita liquida
com pessoal, e muitos deles t&m quase todo o Or¢amento amarrado 2 fo-
lha de pessoal. A politizagdo da Administracio Piblica estadual pode ser
percebida citando-se um “singelo” exemplo divulgado pela imprensa: no
Estado do Mato Grosso, de pequeno para médio porte, tinha 16 mil car-
gos de confianga a disposi¢@o do governador, nimero muito préximo ao
que tem o presidente Fernando Henrique Cardoso para a Administragdo
Direta do Governo Federal. Por fim, tocando num outro ponto néo ressal-
tado pela literatura, os governadores também possuem grande influéncia
na nomeacgdo dos cargos de segundo e terceiro escaldes do Governo Fe-
deral, aumentando assim os postos a serem distribuidos para a classe
politica estadual.

Pelo angulo do sistema eleitoral, no caso brasileiro a elei¢do
proporcional com lista aberta e a grande magnitude dos distritos aumen-
tam a vulnerabilidade dos deputados em relagdo aos governadores. Isto
porque o atual sistema eleitoral acirra a competi¢do entre os candidatos
do préprio partido e estar vinculado a uma estrutura poderosa como sido
as mdquinas publicas estaduais eleva as chances de vitéria eleitoral.
Além disso, os governadores tm atuado de forma a redesenhar os “dis-
tritos eleitorais”, j4 que os deputados fazem suas campanhas em um con-
texto de “indefinicdo espacial”, uma vez que eles precisam conquistar vo-
tos mais fiéis em dreas mais concentradas além de procurar parte dos
votos em outras regides dos estados. Ora, esta indefini¢do espacial per-
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mite aos governos estaduais ndo s6 redesenharem os “distritos eleitorais”
como criar novos candidatos através de seus secretdrios estaduais, como
fez recentemente Antonio Carlos Magalhdes na Bahia, construindo um
grupo de aliados no Congresso e no Executivo estadual a partir dos ocu-
pantes de cargos nas secretarias ou importantes 6rgdos em seus mandatos
de governador.

Durante a transi¢fo, os governos estaduais utilizaram-se tanto
dos recursos obtidos com a descentralizagdo tributdria como dos Bancos
estaduais, cujos déficits eram sustentados pelo Banco Central, para finan-
ciar as bases politicas municipais, fundamentais no suporte aos deputados
estaduais e federais. E importante ressaltar que apesar dos municipios te-
rem com a Constituicdo de 1988 aumentado sua participag@o no bolo tri-
butdrio nacional, a maioria dos municipios ainda depende dos outros
niveis de governo para realizar suas politicas ptblicas ou obras, sobretudo
quando estas dltimas sdo inter-municipais e precisam de mais aporte de re-
cursos e de uma coordenacdo intergovernamental, atividades estas que ge-
ralmente sdo realizadas pelos governos estaduais. O controle dos governa-
dores sobre as bases locais beneficiou-se, ainda, do gigantesco aumento do
nimero dos municipios ocorrido de 1988 até 1995 — incremento de 23%
(Abrucio & Couto, 1996) —, o que resultou em fragmentagdo de recursos
e, por conseguinte, necessidade de auxilio financeiro do governo estadual.

No caso dos Bancos estaduais, a politizaggo levou a resultados
catastroficos, assumidos, pelo menos até agora, por completo pela Unido.
Basta lembrar que durante a transi¢@o os governadores usaram irresponsa-
velmente os recursos dos Bancos estaduais, criando um débito destes ban-
cos junto ao Governo Federal de aproximadamente US$ 100 bilhdes (Ga-
zeta Mercantil, 19/01/1996: A-8).

. Finalmente, o poder dos governadores torna-se ainda maior na
medida em que vigora um sistema ultra-presidencial nos estados brasilei-
ros. Isto é, ndo hd um controle institucional do Executivo estadual —
checks and balances, segundo o padrdo presidencialista americano —
pois tanto o Legislativo como os érgios de controle (Ministério Pdblico e
Tribunal de Contas) tém sido em quase todos os casos dominados ampla-

14 Nos quinze estados estudados durante o perfodo de 1991 a 1994, nenhum governador tinha
no inicio do mandato a maioria nas Assembléias Legislativas; com o decorrer do periodo, qua-
torrze destes governadores conseguiram construir maiorias estdveis no Legislativo, de modo a
aprovar praticamente todos os projetos enviados pelo Executivo (Abrucio, 1994: 196).

15 Na pesquisa citada, realizada pelo Cedec/Data-Folha, apenas 8,5% dos entrevistados se in-
teressavam mais pela politica de seu estado do que pela das outras esferas federativas, ao pas-
so que 37,7% interessavam-se mais pela politica nacional e 16,6% pela politica municipal
(idem, 1992: 142). :
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mente pelos governadores, como foi demonstrado em estudo realizado
abarcando o perfodo 1991-94 (Abrucio, 1994)!4. Além disso, o controle
da sociedade sobre os governos estaduais € igualmente pequeno, resulta-
do primeiro das poucas competéncias materiais e legislativas privativas
dos estados, 0 que torna pouco visivel a atuagfio desse nivel de governo,
e em segundo lugar pois o principal tributo cobrado pelos governos es-
taduais — o ICMS — ¢ indireto, com um impacto bem menor na popu-
lacdo em termos de visibilidade do que o IPTU ou mesmo o Imposto de
Renda. Esta pouca visibilidade do governo estadual para a populacio
pode ser constatado em pesquisas de opinido, as quais perguntam qual o
nivel de governo mais importante para a populacdo e t€m como resposta
que os governos municipais e federal sdo percebidos como muito mais
relevantes (Balbachevsky, 1992)!5,

O dltimo fator que proporcionou a ascensdo dos governadores foi
o ciclo eleitoral vigente na transigéo brasileira. Os estudos eleitorais compa-
rados notam que que o ciclos eleitorais nacionais e subnacionais desempe-
nham um papel importante na defini¢@io do nimero e das caracteristicas dos
partidos politicos em sisternas presidenciais. Shugart (1995) demonstrou
que elei¢des concomitantes do Congresso Nacional e da Presidéncia da
Repiiblica tendem a reduzir o niimero de partidos relevantes, ao passo que
eleices ndo concomitantes tendem a aumentar esse mesmo nimero.

No caso brasileiro, no que tange & vinculag8o entre os plano na-
cional e estadual, houve em primeiro lugar duas elei¢des nfo concomi-
tantes, em 1982 e em 1986, em que estavam em disputa apenas cargos cu-
jos “distritos” eram estaduais (governadores, senadores e deputados
estaduais e federais), e somente depois uma eleicdo nacional presidencial
mas “solteira”, em 1989.

Esse cendrio afetou mais do que o nimero de partidos rele-
vantes; afetou também o tipo de sistema partiddrio e, acima de tudo, deu
um grande poderio aos governadores junto as bancadas no Congresso,
uma vez que elas eram eleitas em um pleito cujo principal foco era a dis-
puta pelo governo estadual, bem como fortaleceu os chefes dos Executivos
estaduais frente ao presidente, pois este ultimo, seja Figueiredo ou Sarney,
ndo tinha sido eleito diretamente, tendo assim menor legitimidade politica
do que os governadores.

Na transic@o, as elei¢bes “casadas” de governador e dos con-
gressistas constitufram um tipo de sistema partiddrio em que 0s nexos es-
taduais de campanha sdo mais importantes do que as diretrizes partidarias
nacionais. A primeira elei¢fo presidencial, em 1989, aumentou ainda mais
a dissociag@o entre os planos partiddrios locais e nacional, pois a disputa
“solteira” para a Presidéncia pouco tinha a ver com a 16gica do restante do
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sistema politico. E interessante notar que Fernando Collor de Mello go-
vernou em seu primeiro ano de mandato com um Congresso Nacional cuja
base eleitoral tinha sido a campanha eleitoral de 1986; depois, Collor go-
vernou, a partir de 1991, com um Legislativo cuja composigfo havia sido
estruturada pela campanha a governador em 1990. Este ¢ um dos motivos
para as dificuldades encontradas por Collor em sua relagdo com os parla-
mentares, como também explica porque o entdo presidente, sempre que
seu governo estava em crise, fazia como Sarney e chamava os governa-
dores para reunides em Brasilia.

A seguir, descremos dois casos em que os governadores tiveram
um papel fundamental para construir os caminhos da transi¢do de-
mocrética no Brasil.

A DERRUBADA DO REGIME MILITAR

Brevemente, descreveremos adiante dois episédios fundamen-
tais para o fim do regime militar: um foi a vit6ria dos governadores oposi-
cionistas em 1982 e a campanha das “Diretas J4”, fatos a nosso ver ex-
tremamente ligados; e o outro foi a vitéria de Tancredo Neves, ex-
governador de Minas Gerais, no Colégio Eleitoral, sendo o primeiro civil a
tornar-se presidente apés mais de vinte anos.

Em 1982, a oposi¢éo venceu em 10 dos 22 estados, incluindo os
trés mais importantes da Federagdo: Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Minas
Gerais. As oposicOes, basicamente o PMDB e o PDT, comegaram a con-
trolar poderosas maquinas administrativas, as quais, como temos mostra-
do, t8m uma grande influéncia sobre as carreiras politicas. Ademais, as
oposi¢des comegaram a governar estados que representavam 56% da po-
pulagdo brasileira, 75% do PIB e aproximadamente 75% do principal im-
posto estadual, o entdo ICM (Ferreira Filho, 1983: 181-182).

Com o poder adquirido, os governadores oposicionistas foram
os principais comandantes do maior movimento de protesto contra o re-
gime militar: a campanha das “Diretas J4”, a qual lutava pela aprovagéo de
uma emenda constitucional que restituiria elei¢6es diretas para presidente
em 1985. Embora a literatura sobre esse movimento ressalte — com razio
— o papel da sociedade civil, o fato € que sem o controle dos governos es-
taduais seria muito dificil a realizacdo dessa campanha, uma vez que os
governadores forneceram o aporte institucional necessério em termos de
legitimidade, inclusive do controle das Policias Militares, garantindo que
ndo haveria repress@o aquelas manifestagdes — o que, depois de quase
vinte anos de autoritarismo, nfo era pouco (Abrucio, 1994: 117; Sallum
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Jdnior, 1996: 102). Ademais, o papel de lideranca dos governadores oposi-
cionistas foi tdo importante que sete dos doze governadores do PDS che-
garam a manifestar-se publicamente pelas elei¢es diretas.

No entanto, apesar da grande mobilizagdo popular, a emenda
que restitufa as elei¢des diretas para presidente nio foi aprovada pelo Con-
gresso Nacional. Imediatamente apés tal derrota, os governadores oposi-
cionistas articularam a candidatura de um par para a elei¢do indireta. Es-
colheram o governador de Minas Gerais, Tancredo Neves, conhecido pela
grande habilidade politica. Tancredo, alids, tinha duas importantes vanta-
gens sobre o principal politico da oposig@o, Ulysses Guimardes, o “senhor
Diretas”. Primeiro, Tancredo tinha a estrutura de uma importante governa-
doria, muito mais importante do que ter o comando partiddrio, até porque
este € definido de acordo com o embate e as aliangas entre os lideres regio-
nais. Segundo, Tancredo era um interlocutor institucional do Governo
Federal, o que era um fator fundamental num tipo de “transi¢do transada”.
Como governador de estado, Tancredo tinha que criar um “pacto de coe-
xisténcia” com o Poder central, e vice-versa, uma vez que a Unifio realiza
prioritariamente suas politicas no campo dos estados. Ulysses, ao con-
trério, tinha sua forca politica derivada de ser o lider da oposig8o, € por
isso precisava criticar constantemente o regime, tornando assim mais
dificil que ele se constitufsse em op¢do em uma “transi¢do transada”. Em
suma, enquanto Tancredo tinha até canais institucionais para se relacionar
com o governo, Ulysses tinha um fosso o separando do Poder Central e de
sua elite governante (Abrucio, 1994: 109).

O cargo de governador também proporcionou a Tancredo ser
um primus inter pares em relagdo aos outros governadores do PDS, os
quais possufam um peso importante no Colégio Eleitoral, pois os estados
teriam delegados escolhidos pelas Assembléias Legislativas e os chefes
dos Executivos estaduais controlavam estes Legislativos. Detalhe: a
Emenda Constitucional 22 fez com que todos os estados tivessem, indis-
criminadamente, 6 delegados no Colégio Eleitoral, favorecendo assim os
estados controlados pelo partido do governo. De modo que seria funda-
mental para a oposigdo ter um candidato que conseguisse articular os go-
vernadores situacionistas, mesmo porque estes também tinham um grande
poder sobre os deputados federais de seus estados, que jd pensavam nas
préximas campanhas e no importante suporte que os governadores ofere-
ceriam a elas.

Tancredo teve ainda o “auxilio” do candidato do partido do go-
verno, Paulo Maluf, que tentou conquistar os votos dos delegados passan-
do por cima dos governadores, desrespeitando uma lei de ferro das elites
regionais brasileiras: invadir territério alheio sem negociar com os lideres
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locais. Maluf, por exemplo, distribuiu ambuléncias para municipios pobres
no interior da Bahia, desagradando fortemente o maior lider da regifo,
Antonio Carlos Magalhdes, que se aliou & oposicdo e trouxe consigo
vérios delegados pedessistas do Colégio Eleitoral.

Por fim, a articulagfo vitoriosa de Tancredo Neves foi realizada
junto aos lideres regionais do PDS, que j4 tinham passado ou estavam nas
governadorias naquele momento. Este episédio demonstra que a transi¢do
ndo foi resultado apenas da alianga entre moderados do regime e da opo-
si¢do, como a literatura dominante tem enfatizado; a transi¢@o, em grande
medida, resultou de um pacto entre governadores e lideres regionais com o
Poder Central, o que mostra o poderio adquirido pelos atores subnacionais
durante este periodo.

Com a morte de Tancredo, assumiu o vice-presidente José Sar-
ney. Dada a sua fragil base de legitimidade e a fraqueza do sistema par-
tiddrio, Sarney por muitas vezes precisou da ajuda dos governadores para
aprovar determinadas medidas no Congresso, como o mandato de cinco
anos. Mas o grande poder dos governadores foi manifestado na discussio
tributdria da Constituinte, tal qual veremos a seguir.

DESCENTRALIZACAO FISCAL

A descentralizagdo fiscal proporciona um dos exemplos mais
claros da influéncia dos governos estaduais na politica nacional. No final
da década de 60, os militares promoveram uma forte centralizagio tri-
butdria e reduziram os recursos distribuidos aos governos subnacionais,
além de criarem fortes controles politicos sobre o gasto, vinculando a libe-
ragdo de recursos a programas especificos e requerendo que os estados e
municipios apresentassem planos detalhados de gasto antes que os fundos
fossem distendidos.

O répido crescimento econdmico de 1967 a 1974 emudeceu a
critica a centralizagdo fiscal (Oliveira, 1995a: 12). Entretanto, com a
dramdtica mudanga na situagdo em 1974, os politicos mais organicamente
ligados as bases estaduais ¢ municipais, aliados aos governos estaduais,

16 A Emenda Constitucional n° 5 de 1975 fixou as taxas do FPEM em 7% ¢ proporcionou 1%
de aumento para cada estados e municipios nos trés anos posteriores. A Emenda Constitucional
n°® 17 de 1980 aumentou as taxas do Fundos do estados e municipios 11% e proporcionou um
incrementou de 2% durante dos trés anos seguintes. Em 1975 o Governo Central assumiu a res-
ponsabilidade pelo subsidio das exportagbes de manufaturas, o qual era até entfo responsabili-
dade dos estados; em 1979, a Resolugdo 129 elevou as taxas da principal fonte de receita dos
estados, o Imposto sobre 0 Comércio de Mercadorias {(ICM) (Oliveira, 1995a; 1995b).
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comegaram a fazer lobby por mais recursos (Afonso, 1994: 354). J4 em
1975 esta estratégia comegou a dar resultados, pois os militares tentaram
fortalecer os seus aliados nos estados através da alocagéo de recursos adi-
cionais ao estes governos. As mudangas no FPEM foram as seguintes: en-
quanto em 1969 apenas 6% das receitas provenientes do IR e do IPI eram
distribuidas aos estados e 6% as municipalidades (Mahar, 1971: 76), mu-
dangas ocorridas entre 1975 e 1982 aumentaram, tanto para estados como
para municipios, esses percentuais a 13% em 1982. Além disso, em 1979
os militares eliminaram as vinculag¢des dos desembolsos aos estados, dan-
do aos governadores uma autonomia politica adicional (Oliveira, 1995b:
62; Mahar & Dillinger: 12)'.

Em 1982 os governadores e prefeitos recém-eleitos demanda-
ram uma receita adicional com vistas a permitir o cumprimento de suas
promessas de campanha, e pressionaram tanto o presidente militar como o
Congresso por mudangas na distribuigco de recursos. Apesar da forte opo-
si¢do do presidente e de sua equipe econdmica, um dos primeiros passos
do Congresso rumo a retomada de sua autonomia politica durante a tran-
sigio foi ajustar as relagGes intergovernamentais a um novo padrfo, dis-
tante do centralismo que caracterizou o regime autoritdrio: em resposta a
pressdo dos governadores (e dos prefeitos), o Congresso aprovou a Emen-
da Passos Porto em dezembro de 1983, elevando a taxa do FPE para 14%
e a taxa do FPM para 16%. Significativamente, o autor da emenda, Sena-
dor Passos Porto (RS), pertencia ao PDS, partido do governo, ¢ nfo aos
partidos de oposi¢do. Assim, a emenda Passos Porto ndo era um sinal de
vitéria dos 10 governadores oposicionistas eleitos em 1982, mas de todos
os governadores (e de todos os prefeitos). Todos os governadores argu-
mentavam que a falta de recursos os impedia de governar, pressionando
assim os deputados a revisar o sistema de distribuicdo de receitas (Olivei-
ra, 28-9; Affonso, 1994: 327-8)'7.

Ap6s a Emenda Passos Porto, governadores e prefeitos continu-
aram a pressionar por ganhos adicionais. O Congresso respondeu aprovan-
do a Emenda Airton Sandoval, em 1985, descentralizando ainda mais a re-
ceita para estados e municipios.

O Congresso Constituinte, realizado entre 1987 e 1988, comple-
tou o processo de descentraliza¢do iniciado em 1975. O Congresso, uma
vez mais, respondeu 2 pressdo de governadores e prefeitos, aumentando a

17 O Ministro do Planejamento a época, Anténio Delfim Netto, confirmou a origem da
Emenda Passos Porto afirmando “Houve uma enorme pressio logo apés 1982... o governo
ndo poderia mais resistir 2 pressdo dos governadores. Era uma questdo de poder. O regime
autoritdrio havia terminado em 1982”. Entrevista com Antdnio Delfim Netto, Sio Paulo, 18
de novembro de 1996.
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receita distribuida a estados e municipios até o ponto em que elas se en-
contram hoje, 21,5% do IR e do IPI sdo destinadas aos Estados e 22,5%
delas s3o destinadas aos municipios, quase quatro vezes a mais do que a
parcela vigente no dpice do regime militar (Leme, 1992).

Embora os analistas tenham notado a grande descentralizagio
fiscal para os municipios durante o Congresso Constituinte (cf. Nogueira,
1995) e subestimado a descentralizagdo fiscal para os estados em decor-
réncia da atual crise das dividas estaduais, os governos estaduais mais en-
dividados sdo exatamente aqueles que ganharam menos transferéncias de
recursos ao longo dos anos, ou seja, os estados das regides mais ricas do
Sul e do Sudeste. Em comparagdo, tanto os governos estaduais como os
municipais dos estados mais pobres ¢ menos populosos do Norte, Nor-
deste e Centro-Oeste ganharam um montante considerdvel de recursos
ap6s a Constitui¢do de 1988.-

Estes estados sdo super-representados na Camara dos Deputa-
dos e, conseqiientemente, dispunham de uma maioria absoluta de votos
no plendrio da Constituinte. Os representantes estaduais dessas regides,
langando mao de critérios puramente politicos, uniram e moldaram o
FPE em seu beneficio, ndo apenas descentralizando recursos, mas distri-
buindo proporcionalmente mais para os governos estaduais de suas
regides!8. Embora estas trés regides tenham apenas 42% da populagdo do
Pafs, elas recebem 85% dos recursos do FPE; apenas 15% vido para os
estados do Sul e do Sudeste, ao passo que 24% iam para essas regides
antes de 1989 (IESP, 1992).

A descentralizacdo fiscal traduziu-se em ganhos reais para os
governos estaduais. Em termos de percentagem do PIB, em 1970 a Unido
transferiu aos estados 1,24% do PIB. Em 1991, transferiu 1,91% do PIB,
um ganho de 54% (Affonso, 1994: 378). Os estados (e municipios) ganha-
ram as custas da despesas do Governo Federal, reduzindo a capacidade do
Executivo Federal de manipular o Orgamento com propdsitos politicos:
enquanto as transferéncias aprovadas pelo Congresso cresceram 75% des-
de 1978, a receita “ndo programada” no Or¢amento Federal foi cortada em
cerca de 50% durante o mesmo periodo (Nogueira, 1995: 28).

Em suma, apesar da descentralizagio fiscal ter de fato ajudado
os municipios das regides mais pobres, quase todas elas permanecem mi-
serdveis. Por outro lado, a descentralizagdo fiscal tem reforgado o poder
das elites estaduais nas regides menos desenvolvidas do pafs mais do que

18 Entrevista com Clévis Panzarini, Diretor de Receita do Estado de Sio Paulo, Sdo Paulo, 4
de novembro de 1996. Panzarini trabathou como consultor técnico de Sdo Paulo para assun-
tos fiscais durante o Congresso Constituinte.
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o tem feito nas dreas desenvolvidas. Através da descentralizacdo e con-
seqiiente perda de capacidade do presidente de manipular o orgamento
com fins politicos, o Congresso brasileiro restabeleceu algum equilibrio
entre o Executivo e o Legislativo. Ao fazé-lo, entretanto, os congressistas
reforgaram o poder dos governos estaduais e municipais. Em particular,
nas regides mais pobres e mais conservadoras do pafs, os governadores de
estado aumentaram seu poder consideravelmente nos dltimos 20 anos.

Os governadores de estado e os deputados federais interessados
em progredir nas suas carreiras lideraram a luta pela descentralizagfo fis-
cal. Embora neste processo muitos tenham associado democratizagdo com
descentralizagdo, a primeira pode ser uma condi¢@o necessdria para a se-
gunda, mas ela ndo pode explicar a forma especifica que a descentrali-
zagdo fiscal de um pafs ird assumir. No Brasil, o peso dos interesses de
cunho estadual se mostrou decisivo, e esses interesses continuam por ve-
zes a solapar os esforgos do governo central em reduzir o déficit
orgamentdrio e avangar no processo de reforma fiscal (cf. Bonfim & Shah,
1991; Nogueira, 1995; Affonso, 1994; Dain, 1995; Lagemann, 1995).

CONCLUSAO

O aumento do poder dos governadores € um dos fatos mais im-
portantes da transi¢do democrdtica brasileira. Podemos elencar diversas
implicacdes deste desenvolvimento que atingem a questdo da “reforma do
Estado”.

Os estudiosos agora reconhecem que os perfodos de autoritaris-
mo e de crescimento do Governo Central mascaravam um fendmeno fun-
damental da politica brasileira: embora o seu sistema politico seja formal-
mente majoritdrio, o Brasil tem institui¢des formais e informais fortemente
consociativas (Lamounier, 1996; Couto, 1997). Os analistas jd notaram
que as instituigdes partidérias e eleitorais no Brasil favorecem a fragmen-
tagdo, forcando os presidentes a buscar amplas coalizGes congressuais
(Abranches, 1988; Mainwaring, 1995). O federalismo também desempe-
nha um papel consociativo no Brasil, embora duma maneira ligeiramente
diversa daquela originalmente formulada por Lijphart (1977): no Brasil, a
elite politica concentra suas energias eleitorais e de carreira no nivel esta-
dual e, comparando com outras experiéncias federativas, os governadores
possuem um extraordindrio poder para manipular a politica dentro das
fronteiras de seus estados. Como reconheceram diversos estudiosos, a re-
forma do Estado, uma vez ultrapassados os seus estdgios iniciais, depende
muito da habilidade que tenham os reformadores do Poder central para
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construir coalizdes politicas estdveis (Haggard, 1996). Apesar de no pri-
meiro periodo presidencial de Fernando Henrique Cardoso ter aumentado
o poder da Unido frente aos estados, ainda permanecem determinadas re-
sisténcias e uma forte influéncia dos governadores no que tange a uma sé-
rie de reformas do aparelho estatal. Vejamos trés exemplos.

Primeiro, em termos de descentralizagdo de receita e de res-
ponsabilidades, quando a receita dos estados e dos municipios foi des-
centralizada durante a Constituinte de 1988, os membros da equipe
econdmica presidencial propunham o que era chamado por eles de
“Operag@o Desmonte”, através da qual a Unido iria também descentrali-
zar a responsabilidade sobre as politicas em diversas dreas. Os governos
subnacionais € 0s seus representantes no Congresso ndo se compromete-
ram com essa proposta, assim como nio propuseram nada em seu lugar.
Hoje em-dia, a descentraliza¢do de politicas piiblicas avancou muito,
mais por necessidade do que por planejamento, mas sem uma coorde-
na¢do e uma defini¢do clara das responsabilidades, sobretudo do nivel
estadual. No entanto, mesmo com a descentralizagdo de recursos, a
maior parte das unidades federativas tem dificuldades para realizar ade-
quadamente as politicas piblicas, e portanto é necessdrio um novo pacto
federativo, em termos de receitas e responsabilidades, que dé conta
deste problema.

Segundo, no que diz respeito a transferéncia dos custos das
dividas estaduais acumuladas durante o perfodo de transi¢do, o Governo
Federall foi forgado a assumir esses custos e se viu impotente para impor
limites aos gastos dos estados e ao aumento de seu endividamento. O Go-
verno Central terd de alocar ao menos US$ 40 bilhdes adicionais em de-
corréncia da assungd@o das dividas dos bancos estaduais e, apesar de anos
de negociacfes, a Unifio tem enfrentado negociagGes com alto custo
politico e financeiro, isto quando consegue enquadrar os estados. Em ou-
tros casos, a situacdo ainda € pior, pois a Unido ndo conseguiu reduzir sig-
nificativamente a autonomia politica desses governos estaduais e de seus
bancos. O futuro desta situagdo permanece obscuro. Os governadores e
suas bancadas congressuais reivindicam que o Poder Central assuma estes
débitos, o que reduz a capacidade do Executivo Federal de investir nos
prementes programas de bem-estar social e infraestrutura.

Finalmente, os governadores de estado ndo manifestaram um
forte apoio 2 atual reforma administrativa do governo, muito embora eles
teoricamente fossem os seus maiores beneficidrios, pois os gastos com
pessoal dos estados sdo tdo elevados hoje que aos governadores faltam re-
cursos para investimento. Os governadores nio desejam reduzir o nimero
de funciondrios estaduais, pois isto lhes custaria votos.
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Todos estes problemas t€m as mesmas raizes. Os governadores
resistern a perder o que ganharam durante a transi¢do e o presidente, ape-
sar de seus enormes poderes do ponto de vista formal, ndo tem tido con-
di¢Ges de impor sua vontade como um “poder moderador” nas disputas in-
tergovernamentais. Ao invés disso, os estados continuam a travar disputas
entre si, obstaculizando as propostas de reformas, por diversas razdes. Pri-
meiro, diversamente do que ocorria na Repiblica Velha, o federalismo
brasileiro € bem mais “horizontal”. Hoje, devido & representagdo despro-
porcional e a algum desenvolvimento econdmico, as regides mais pobres
do Brasil possuem um peso politico significativo no Congresso. Em decor-
réncia disto, nenhum grupo pequeno de estados pode dominar a federagdo
como um todo, implementando uma politica “nacional”. Ainda mais im-
portante, o que impede a cooperag@o interestadual € a independéncia das
elites politicas estaduais. Os politicos de um estado v€em suas carreiras
como politicamente e eleitoralmente independentes daquelas dos politicos
de outros estados. E ndo poderia ser diferente: dados os seus lagos tradi-
cionais, a auséncia de partidos nacionais fortes e/ou de fortes legendas par-
tiddrias e a inexisténcia de uma forte vinculag8o eleitoral ao presidente, as
elites de base eleitoral estadual nfio veem razdo para sacrificar os seus
préprios ganhos em nome de um potencial ganho da nagdo como um todo.

Durante a transi¢@o para a democracia, os atores subnacionais € 0s
interesses que eles representam reemergiram como importantes sujeitos na
politica brasileira. A literatura sobre a transi¢fo brasileira e sobre os atuais es-
for¢os na “Reforma do Estado” tem centrado seu foco tipicamente no papel
do sistema partiddrio ou dos grupos de interesse, sejam os empresariais, os da
burocracia ou os da sociedade civil. Isto vale ndo apenas para o Brasil, mas
também para os estudos em perspectiva comparada. N6s mostramos como o
processo de transi¢do colocou a questfo federativa na ordem do dia, atuando
inclusive na Reforma do Estado. Dada a relativa auséncia de estudos neste
sentido, o propésito de nosso artigo € que, na perspectiva comparada, os pes-
quisadores déem maior ateng@o ao papel dos atores subnacionais, particular-
mente — mas nio exclusivamente — nos sistemas federais, para que se possa
verificar se estes atores tiveram influéncia durante as transi¢des de-
mocrdéticas e se continuam a té-la durante os atuais esforgos de reforma.
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Este artigo analisa o incremento do poder dos governadores e
o ressurgimento dos interesses politicos estaduais como determinantes
do comportamento dos congressistas durante a transigio democratica.
Para isso, os autores explicam como os governos militares fracassaram
em reduzir a influéncia das redes politicas estaduais sobre a classe
politica € como os governadores remergiram e tornaram-se atores funda-
mentais para derrubar o regime autoritdrio. Por fim, fornecem exemplos
de como os interesses estaduais e os governadores tiveram papel-chave
durante a transi¢do e ainda continuam a té-lo na politica brasileira con-
temporanea.
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THE NEW POLITICS OF GOVERNORS

This article analyzes the increase in the power of state govern-
ors and the resurgence of the state-based interests of the members of the
National Congress during Brazil’s transition to democracy. The 1964-85
military regime’s failure to reduce the influence of state-based interests
and the reemergence of the state governors as powerful political actors in
Brazil are explained. Examples are provided of how state interests and
state governors have influenced the transition process and continue to
play key roles in contemporary Brazilian politics.



