0S BAROES DA FEDERACAO

FERNANDO LUIZ ABRUCIO

Apl6s as eleigdes estaduais de 1982, os governadores
tornaram-se atores fundamentais em todos os principais fatos politicos
do Pais, como na transicio para o governo civil, em importantes
votagdes na Constituinte ou mesmo no episédio do impeachment do
presidente Collor. Com relacdo a este ultimo episédio, basta recordar
que os jornais da época usavam como importante termOmetro para
avaliar quais eram as chances de Collor ser ou ndo afastado da
Presidéncia um placar medindo qual era a posicdo de cada governador
frente ao impeachment.

Embora a ascensdo dos governadores no cendrio politico na-
cional tenha sido notada por alguns analistas, especialmente por
Aspdsia Camargo, Brasilio Sallum Jr. e Maria Helena Castro Santos?,
ndo héd ainda uma explicagdo sobre quais as razdes e as formas assumi-
das por este fendmeno. Este artigo pretende preencher estas lacunas,
priorizando a andlise das causas que proporcionaram o aumento do
poder dos governadores desde o inicio da redemocratizagdo. A hip6tese
principal do texto € que a formacdo de um "federalismo estadualista”
explica em grande medida a atual posicdo dos governadores no sistema
politico brasileiro.

O texto € dividido em quatro partes: em primeiro lugar, na
se¢do mais importante deste trabalho, mostro que a estrutura federativa

1 E importante lembrar que vérios parlamentares demoraram em tomar decisdo pelo voto de
afastamento de Collor porque esperavam que os governadores de seus estados os "liberas-
sem" para tomar tal deciso.

2 ¢t Camargo, 1992; Sallum Jr., 1994 e Santos, 1994. Cabe lembrar, todavia, que o texto
que discutiu seminalmente a questdo do poder dos governadores no Brasil p6s autoritdrio foi
elaborado por Eduardo KUGELMAS, Brasilio Sallum Jr. e Eduardo Graeff, intitulado "Con-
flito federativo e transicdo politica" (1989).
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surgida ap6s o fim do regime militar beneficiou sobremaneira os estados e
enfraqueceu o Governo Federal, sendo esta mudanca um fator primordial
no fortalecimento dos governadores; depois descrevo, sucintamente, como
o governador controla a politica interna estadual praticamente sem sofrer
oposicdo; posteriormente, analiso as razdes da forca dos chefes dos execu-
tivos estaduais no plano federal; e, por fim, elaboro algumas consideragdes
acerca das conseqiiéncias da atual posicdo dos governadores no sistema
politico para a democracia brasileira.

A FORMACAO DO FEDERALISMO ESTADUALISTA

O fortalecimento dos governadores no sistema politico nasce
com a redemocratiza¢do, tendo origem na crise do modelo centralizador
e "unionista" de relacGes intergovernamentais montado pelo regime mili-
tar. Abre-se, entdo, um ciclo descentralizador que caracterizo aqui como
"federalismo estadualista". Antes de analisar a estrutura do novo federa-
lismo surgido na década de 80, faz-se necessdrio descrever o antigo
modelo de relagdes intergovernamentais, a fim de entender melhor as
mudancas surgidas. .

O modelo unionista implantado pelo regime militar visava, ba-
sicamente, centralizar a0 mdximo o poder politico e as decisdes
econdmicas nas mios do Governo Federal. O objetivo era eliminar a in-
fluéncia centrifuga das unidades subnacionais presente no federalismo do
periodo 45/64, pois a existéncia de estados fortes seria um contrapeso in-
desejdvel a um governo autoritdrio. Estas tendéncias centrifugas se mani-
festavam de duas formas:

a) pela extrema pulverizagdo dos recursos or¢amentdrios fe-
derais, que eram divididos pelos deputados apenas de
acordo com os interesses regionais, em detrimento da ra-
cionalidade macroecondmica. Esta tendéncia era contrdria
ao ideal tecnocrdtico de planejamento e racionalizacfio dos
gastos publicos, e segundo Roberto Campos, um dos prin-
cipais personagens do regime autoritdrio, "(...) O Congres-
so havia se transformado em "engenho da inflagdo" ao
multiplicar o orcamento de dispéndio, e em "fator de dis-
torcdo" de investimentos pela sua hipersensibilidade a
pressdes regionais capazes de destruir a coeréncia € o
equilibrio de planos e programas” (Campos, 1975: 35-36,
grifo meu);
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b) a segunda influéncia centrifuga se manifestava através da
forga dos governadores na esfera politica nacional3, jd que
havia, como sustenta Aspédsia Camargo (1992), uma certa so-
brevivéncia da "politica dos governadores”. Nos momentos
de turbuléncia politica do periodo, os governadores foram
atores fundamentais, como na formag@o da "cadeia pela le-
galidade", através do governador gaicho Leonel Brizola; ou
mesmo no golpe de 64, quando os governadores de Sdo Pau-
lo, Minas Gerais e Guanabara (Ademar de Barros, Ma-
galhdes Pinto e Carlos Lacerda, respectivamente), os trés es-
tados mais importantes da federagdo, foram agentes
importantissimos na derrubada de Goulart.

Os governos militares estabeleceram um novo tipo de fede-
ralismo, concentrador de poder — econdmico e politico — nas maos
da Unido. Do ponto de vista financeiro, procurou-se, mediante certos
dispositivos do texto constitucional de 1967 mantidos na Constituigdo
de 1969, limitar "(...) o Poder Legislativo a tarefa de simplesmente
autenticar o projeto de lei orgamentéria” (Serra, 1990:85). Assim, o
Governo Federal controlaria as agOes regionais dos deputados, que
passariam, a partir daquele momento, exclusivamente pelos corredores
dos ministérios.*

Mas, a grande mudanga na drea financeira foi feita pela reforma
tributdria de 1966. Concentraram-se os recursos tributdrios na érbita do
Governo Federal, deixando os estados e municipios dependentes econo-
micamente dos cofres da Unifio®. Os estados foram os grandes perdedores
na divisdo do bolo tributdrio, porém nio houve condic¢des politicas para o
regime autoritdrio criar um "federalismo mais centralizador" sem que

3 A importincia dos governadores advinha da influéncia que eles tinham sobre as bancadas
estaduais. Como mostrou Lavareda (1991), no periodo 45/64 era o pleito para governador —
e ndo a disputa presidencial — que " (...) estruturava o desenho das demais competigdes, in-
clusive as proporcionais” (p. 118). Isto acontecia porque haviam se separado no tempo as
eleigdes presidénciais da escolha dos deputados a2 Camara Federal, colocando os pleitos pro-
porcionais federais" (...) inteiramente sob a influéncia da competigiio pelos Executivos esta-
duais." Af estava uma das principais origens da for¢a dos governadores sobre as bancadas es-
taduais, que persiste até hoje.

4 Esta mudanga ndo mudou o cardter paroquial do mandato dos deputados, tal como existia
no periodo de 45/64 e que era tdo criticado pelos tecnocratas do regime militar. Ao contrério,
apenas mudou o locus do paroquialismo: passou do Legislativo para o Executivo.

5 Sobre a questdo da centralizagao financeira, ver AFONSO, 1989b. Em verdade, a grande al-
teragiio na divisdo de tributos ocorreu a partir do ato institucional no 5, quando foi reduzida a
parcela do Fundo de Participagio dos Estados e Municipios de 20% da arrecadagio federal
do IR e do IPI para 10%, com um adicional de 10% para um fundo especial.
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desse algo em troca as unidades subnacionais. Assim, os estados ganharam
duas formas de contrapartida ndo tributdria:

a) as chamadas transferéncias negociadas, beneficiando basica-
mente as unidades mais pobres da federacdo. No periodo
1967/1981, a regido mais beneficiada com as transferéncias
foi a regido Norte, vindo depois, respectivamente, o Nordeste
e o Centro-Oeste (Graham, 1990: 8).6

b) os avais para empréstimos externos, que eram quase sempre
obtidos pelos estados mais ricos. Isto pode ser comprovado
pelos seguintes dados: em 1981, dos 22 bilhdes de délares
contraidos pelos estados até aquele momento, 18,3 eram do
Sudeste, sendo 8,1 bilhdes somente do Estado de Sdo Paulo
(Graham, 1990:87).7

Ainda referente ao angulo financeiro, uma dltima medida toma-
da pelos governos militares foi a tentativa de criar um processo de descon-
centragdo industrial da economia, impulsionado pelo II PND, o qual pro-
moveria a multiplicacdo de polos regionais, atingindo vérios estados
brasileiros (Dias & Aguirre, 1992:88). Com esta medida, o governo militar
procurava diminuir o poder econdmico dos grandes estados num futuro
préximo, tornando o controle dos rumos da federagdo uma tarefa hipoteti-
camente mais facil para a Unido.

Do ponto de vista politico, o0 Governo Federal procurou contro-
lar a esfera estadual através do estabelecimento de elei¢Ges indiretas para
o cargo de governador. O instrumento da elei¢do indireta teve o prop6sito
de anular o efeito dos votos provavelmente oposicionistas dos grandes
centros urbanos. Para os partiddrios do regime, o apoio dos deputados es-
taduais era mais fécil de ser conseguido, j4 que as bases municipais da-
queles parlamentares dependiam muito de verbas federais, em razdo da
concentragdo de recursos estabelecida pelos militares.

Contudo, o mecanismo da elei¢do indireta para governador nio
evitou que a Arena tivesse problemas para conquistar em alguns momen-
tos os governos dos estados. Em 1966, por exemplo, o MDB tinha maioria
nas Assembléias Legislativas do Rio de Janeiro e do Rio Grande do Sul.

6 A importincia das transferéncias negociadas pode ser constatada ao analisarmos os dados
referentes a todos os repasses feitos da Unido as unidades subnacionais entre 1970 e 1984:
enquanto o aumento das transferéncias de tributos foi da ordem de 160%, o crescimento das
transferéncas nao-tributdrias chegou a 374% (Afonso, 1989a: 22).

7 Para se ter uma idéia da magnitude destes empréstimos, em 1981 a dfvida externa dos esta-
dos representava 1/3 do endividamento externo brasileiro.
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Como estes estados eram considerados estratégicos pelas Forgas Armadas,
o presidente Castelo Branco cassou "(...) um nimero suficiente de deputa-
dos do MDB para "criar" maiorias para a ARENA" (Fleischer, 1986:22).

Em 1978, o regime langou mio de outro casuismo: introduziu as
"representagdes municipais" na composicdo dos Colégios Eleitorais dos
estados, aproveitando que a ARENA controlava a maioria dos munic{pios.
Esta medida impediu a derrota em estados importantes como Sdo Paulo e
Rio Grande do Sul, mas no no Rio de Janeiro (Fleischer, idem, 26-28)

A vitéria oposicionista nos grandes estados nas elei¢oes ao Se-
nado em 1974 levou o Governo Federal a apostar na estratégia da super-
representacdo dos estados mais pobres na Camara Federal, mediante o
"Pacote de abril" de 1977. O objetivo era beneficiar as regides Norte e
Centro-Oeste, lugares onde o apoio ao governo em trocas de verbas era
mais facil de ser conseguido. Esta estratégia foi repetida em 1982, com a
Emenda Constitucional no 2, que aumentou mais ainda a desproporcionali-
dade eleitoral, estipulando um ntimero minimo de seis € um méximo de
sessenta deputados federais por estado.

O modelo centralizador e unionista de relagdes intergoverna-
mentais entra em crise quando seu criador, o regime militar, chega ao fim.
Os motivos que levaram a derrocada da criatura e do criador sdo basica-
mente 0s mesmos, listados a seguir.

Em primeiro lugar, a partir da segunda crise do petréleo em
1979 e da crise da divida em 1982, o modelo de financiamento do Estado
desenvolvimentista entra em colapso. As contas ptblicas nacionais sdo as
mais prejudicadas neste processo, levando a Unido a uma grande crise fi-
nanccira.

Para agravar ainda mais a situagfo financeira do Governo Fe-
deral, as antigas contrapartidas ndo-tributdrias saem do controle da Unifo.
As dividas dos estados mais ricos, por exemplo, comegaram a ndo ser pa-
gas, pois com a transi¢do o governo militar precisava de aliados, e por isso
"relevava" algumas situagGes para poder barganhar apoio no Congresso.
Com as transferéncias negociadas ocorreu a mesma coisa.

A tentativa de diversificagio econdmica promovida pelo II PND
também teve resultados inesperados para o Governo Federal - tornando esta
decisdo um exemplo daquilo que Weber chamava de "paradoxo das con-
seqliéncias". Os estados que tiveram investimentos em infra-estrutura parali-
sados, sabendo da situagdo politica do governo Figueiredo, barganharam ao
mdximo o apoio politico. A criagdo de um "federalismo multipolar"” pelo re-
gime militar apenas aumentou o niimero de estados com poder de barganha,
sem que isto implicasse um enfraquecimento significativo dos estados mais
ricos, que era o objetivo politico do Il PND.
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O modelo "unionista", no que se refere a reparticdo de receitas,
comecou a ruir com a aprovagdo da emenda Passos Porto, em 1983, que
aumentou a quota dos estados e municipios nos respectivos Fundos de Par-
ticipagdo. Significativamente, o senador Passos Porto pertencia ao PDS
gaticho, estado onde o governador também era da situagdo. Este fato nos
permite considerar a Emenda Passos Porto ndo uma vitéria dos governa-
dores da oposicdo, mas do conjunto dos governadores (Kugelmas, Sallum
Jr. & Graeff, 1989:96-97)8.

Enfim, o fim do regime militar coincidird temporalmente com o
esgotamento do modelo nacional-desenvolvimentista®, significando a que-
bra de um pacto politico de sustentacdo do Estado ¢ de um modelo de in-
tervengdo estatal que desde Vargas era guiado pela 16gica da centralizagdo
e do fortalecimento da Presidéncia.

Em segundo lugar, vitdéria oposicionista nos principais estados
da federag@o nas eleigGes para governador em 1982 ajudou a derrubar tan-
to o regime autoritdrio como o padrdo "unionista" de relagdes governa-
mentais.

Pela primeira vez em quase vinte anos a oposicdo detinha o
controle de estruturas governamentais do porte das administragdes
publicas estaduais. Além disso, os partidos oposicionistas (PMDB/
PDT) passavam a controlar 3/4 do PIB, aproximadamente 75% do
ICM recolhido pelos estados, tendo ainda a vitéria de 1982 os torna-
do governantes de 56,48% da populagdo brasileira (Ferreira Filho,
1983:181-182). '

Esta situacdo possibilitou aos governadores dos estados mais
desenvolvidos liderar o movimento da sociedade civil contra a ditadura,
pois além de comandarem estas verdadeiras madquinas de fazer politica que
sdo os governos estaduais, contrapunham a legitimidade por eles conquis-
tada nas urnas a origem arbitrdria do poder do grupo governante instalado
em Brasilia.

Portanto, no contexto da transi¢do politica, os grandes condu-
tores do processo politico sdo os governadores de estado. Sdo eles atores
decisivos no movimento das Diretas-jd e posteriormente na disputa presi-
dencial indireta, tanto que um deles, Tancredo Neves, tornou-se o presi-
dente da Reptiblica.

8 A insatisfagfio com a centralizagio financeira entre os governadores era tamanha que um
governador partiddrio do regime, Roberto Magalhdes (PE), disse que "(...) ndo se sentia, des-
gragadamente, um governador de estado, mas um mero "administrador de provincia" (Camar-
go & Gdes, 1984:75).

9 Um dos principais textos que abordou de forma original a coincidéncia entre a crise do re-
gime militar com a crise do Estado desenvolvimentista foi o de Fiori (1990).
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Ademais, a prop6sito da eleigfo indireta & Presidéncia, nfo s6
os governadores da oposi¢do, mas os da situagdo foram importantes per-
sonagens. Tanto isto € verdade que Paulo Maluf, candidato do PDS, lutou
até o fim pelo apoio dos governadores ligados ao partido governista, prin-
cipalmente depois que o governo militar, através da Emenda no 22 de
1982, mudou a representacdo das Assembléias Legislativas no Colégio
Eleitoral, passando estas a ter, indistintamente, seis representantes por es-
tado (Cf. Camargo & Gdes, 1984).

Entretanto, esta nova engenharia eleitoral ndo evitou a derrota
do partido governista na elei¢do indireta para presidente, j4 que vdrios
governadores do PDS - Antonio Carlos Magalhdes (BA), Hugo Napoleio
(PI) e Roberto Magalhdes (PE), entre outros - ndo apoiaram Maluf e elege-
ram os delegados da Assembléia Legislativa favordveis a Tancredo
(Dimenstein et alii, 1986).

Resumindo a exposi¢do dos motivos que levaram a derrocada
o regime autoritdrio e do modelo centralizador de relagdes intergover-
namentais, pode-se dizer que "(...) a reversdo do ciclo econdmico e a
abertura politica inviabilizaram o controle que a Unido exercia sobre os
estados no auge do regime militar" (Kugelmas, Sallum Jr. & Graeff,
1989:100).

No inicio da década de 80, portanto, estavam dadas as con-
di¢des para a formacdo de um novo padrdo de relagdes federativas, pois,
dada a fragilidade da Unifio e a ascensdo dos governadores, o resultado
s6 poderia ser um federalismo no qual os estados teriam posigio privile-
giada. A dinimica eleitoral posterior, a 16gica da politica estadual e a
vitoria federativa dos estados na Constituinte acabam por consolidar este
novo federalismo.

A dinimica eleitoral da redemocratiza¢do proporcionou a exis-
téncia de trés elei¢des para governador, todas elas "casadas" com pleitos
proporcionais definidores de legislaturas com papéis importantissimos: a
de referendar a transicdo pactuada (1982-86), criar um novo arcabougo
constitucional para o Pafs (1986-90) e de ser o Congresso Nacional do pri-
meiro presidente diretamente eleito apés a derrocada do regime auto-
ritdrio. Neste mesmo perfodo, no entanto, s6 houve uma disputa presiden-
cial (1989), e "solteira".

O pleito para governador foi, portanto, o mais importante elo
de ligagdo eleitoral com os deputados e senadores. As chapas proporcio-
nais neste periodo, por exemplo, foram montadas para elei¢des cujo foco
principal era a disputa para o governo do estado. Os deputados federais
teriam entdo que se atrelar a uma candidatura a governador que lhes des-
sem possibilidades de vitéria. Formava-se assim um pacto de lealdade
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entre os candidatos a governador e os aspirantes ao parlamento. O triun-
fo de uma alianga eleitoral significava que o pacto de lealdade formado
na eleicdo seria cobrado no exercicio da legislatura dos parlamentares
(Abrucio, 1994:20). Isto dard um grande poder de influéncia aos gover-
nadores no Congresso Nacional, exatamente num momento em que a
presidéncia da Reptiblica se enfraquece no sistema politico, como mos-
trarei mais adiante.

Ainda no terreno politico, forma-se nos estados um sistema ul-
tra-presidencialista de governo, no qual ndo hé checks and balances con-
trabalangando o poder dos chefes dos Executivos estaduais, tanto por parte
das instituicdes politicas como da opinido piblica. Por ora, basta dizer que
a atual estrutura federativa comporta sistemas presidencialistas distintos:
um, no nivel federal, onde hd um grande equilibrio entre os Poderes e o
chefe do governo (o presidente) encontra-se fragilizado; e outro, no nivel
estadual, onde o chefe do Executivo controla praticamente os trés Poderes.
A vitéria federativa dos estados na Constituinte foi outro importante fatos,
que deu novas fei¢cdes ao federalismo. Em primeiro lugar, os estados
venceram a batalha tributdria, aumentando sua parcela nos recursos nacio-
nais em 12,9% com relagdo a antiga Constitui¢do. J4 a Unido, perdeu
1,05%.10 Giambiagi (1991:64) calcula ainda que, entre 1980 e 1990, en-
quanto a importancia relativa da Unifo na receita disponivel total das trés
esferas de governo caiu 17%, no caso dos estados e municipios houve um
aumento de 26% e 70%, respectivamente.

A redistribuicdo financeira prevista pela Constituigdo de
1988 ndo veio acompanhada por um reequilibrio na divisdo dos encar-
gos; ao contrdrio, a Unido ainda concentra uma série de atividades go-
vernamentais, mesmo tendo perdido recursos tributdrios, enquanto os
estados se eximem de assumir as responsabilidades pelas politicas
puiblicas. E necessdrio frisar também que a Constituicio de 1988 defi-
niu claramente a reparticio dos recursos nacionais entre os niveis de
governo, porém delimitou vagamente a divisio de competéncias entre
os entes federativos.

O ganho financeiro dos estados, contudo, ndo se restringe a di-
visdo de recursos tributdrios. Durante os tltimos dez anos, os estados tém
postergado o pagamento de suas dividas com a Unido. O valor total desta
divida chega a 49 bilhdes de ddlares!!, valor imprescindivel para o Go-
verno Federal ajustar as contas ptiblicas nacionais.

10 Para uma andlise da mudanga na distribuigdo dos recursos tributdrios feita pela nova Cons-
tituligz'\o, ver Afonso, Rezende & Varsano, 1992.
11"Folha de S. Paulo", 15/06/93, p.A-7.
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Os bancos estaduais também se tornaram fonte de "recursos pro-
tegidos" para os governadores dentro do novo federalismo. Ha hoje 89 insti-
tuigdes financeiras estaduais no pafs, sendo que, desde fevereiro de 1987,
60 delas foram submetidas ao "regime de administracfo especial" (inter-
vencdio do BC) ou ao "processo de liquidagdo extrajudicial" "Folha de S.
Paulo", 29/05/94, encarte especial:9). Nos ultimos dez anos, o Governo
Federal, na tentativa de recuperar os bancos estaduais, gastou US$ 2,315
bilhoes. Outros "US$ 31,589 bilhdes foram usados no pagamento de cre-
dores e na cobertura de despesas de liquidagdes extrajudiciais" (idem:9).

Um documento do Banco Central, produzido em 1993, fez um
exame das instituicdes financeiras estaduais, localizando no tempo o
comegco das dificuldades destes bancos: as elei¢des de 1982.12 Assim, ao
longo dos 1ltimos anos, os governadores receberam uma "protecdo finan-
ceira" do Governo Federal, via socorro aos bancos estaduais, que resultou
no aumento dos cargos!3 e dos recursos a disposi¢do para barganha
politica, seja com politicos da 6rbita estadual, seja com os parlamentares
federais, esperando, neste iltimo caso, fidelidade dos deputados e sena-
dores na votagéo de assuntos regionais no Congresso Nacional.

Nessas condigdes, surge o que denominei "federalismo estadualis-
ta", no qual os estados — e mais particularmente os Executivos estaduais e
seus comandantes, os governadores —, se fortalecem nos campos politico e
econdmico, enquanto a Unifio se enfraquece nestes dois campos. Ademais,
este "federalismo estadualista" se caracteriza pelo grande poder de veto dado
as unidades estaduais frente a qualquer mudanga na atual estrutura federativa,
introduzindo uma rela¢do meramente defensiva, ndo-cooperativa, ou até pre-
datéria— como no caso dos bancos estaduais --, dos estados junto ao Governo
Federal. Estas duas caracteristicas explicam aorigem e a formade atuagio dos
governadores no cendrio politico.

Tratarei a seguir, rapidamente, da for¢a dos governadores no
ambito estadual, para depois mostrar como os governadores sdo poderosos
no plano nacional e porque atuam de forma n3o-cooperativa frente a boa
parte das iniciativas do presidente da Reptiblica.

O ULTRA-PRESIDENCIALISMO ESTADUAL

O argumento bésico desta sec¢do € que vige hoje um presidencia-
lismo sem checks and balances na esfera estadual, dando aos governadores

12 {dem, P. A-7.
13 Em 1993, as despesas com pessoal dos bancos estaduais US$7,7 bilhges. Ibidem, p.A-8.
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um enorme poder. A principal prova do poder dos chefes dos Executivos es-
taduais € o controle das Assembléias Legislativas que eles possuem. Em pes-
quisa que fiz pelo CEDEC, mostrei que em 13 dos 16 estados estudados
(81,25% da amostra), o Executivo detém a maioria absoluta na Assembléia,
alémdeste apoio ser extremamente seguro (Abrucio, 1994: 6-7).

Desenvolvo a seguinte hipétese: o poderio que os governadores
possuem no dmbito interno dos estados os fortalece no terreno da politica
nacional. Falarei sobre isto na préxima se¢do. Antes, descreverei sucinta-
mente as causas do poder dos governadores dentro da politica estadual.
Nio o farei de forma mais detalhada pois j4 tratei deste assunto com mais
rigor em outro texto (Abrucio, 1994).

H4 quatro razdes para a hipertrofia dos Executivos estaduais:

a) A auséncia de uma opinido piblica que debata e fiscalize
constantemente a politica estadual e as agdes dos governadores. Pesquisa
realizada pelo CEDEC/Data-Folha mostrou que apenas 8,5% dos entre-
vistados se interessavam mais pela politica de seu estado do que pela
das outras esferas federativas, enquanto 37,7% interessavam-se mais pela
politica nacional e 16,6% pela politica municipal (Balbachevsky,
1992:142).

Este desinteresse pela politica estadual, por sua vez, deve-se a trés
razdes: a primeira € que os estados possuem pouquissimas competéncias ma-
teriais e legislativas prdprias, tornando dificil para o cidaddo enxergar onde
se situam as agdes especificas dos governos estaduais. J4 nos municipios,
principalmente nos médios e nos grandes, a populaco sente-se mais atingida
pelo poder puiblico, seja na prestagdo de servigos piblicos, seja na interferén-
cia que determinadas leis municipais, como a lei de zoneamento, tém na vida
dos cidaddos. O Governo Federal, por sua vez, através das politicas macro-
econdmicas de combate 2 inflag@o, € cobrado pela eficdcia ou ndo de suas
medidas, o que o torna muito visivel 2 opinido ptiblica.

A segunda razdo refere-se a forma de cobranga de impostos
pelos trés niveis de governo. Os governos federal e municipal tém, en-
tre os seus principais tributos, impostos diretos, como o imposto de
renda (federal) e o IPTU (municipal). Os cidaddos visualizam clara-
mente a fonte cobradora destes tributos, responsabilizando os respecti-
vos governantes pela "justica" ou ndo do valor pago — o caso da sus-
pensdo da progressividade das aliquotas do IPTU paulistano, no fim da
gestdo de Luiza Erundina, mostrou que a populagdo reage mais as flu-
tuacOes destes impostos. Na esfera estadual, no entanto, o principal

<

tributo € indireto — o ICMS —, fazendo com que os cidaddos tenham
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um grau muito pequeno de percep¢do do valor e do nivel de governo
cobrador deste tipo de imposto. Desta maneira, os governos estaduais
sofrem menos fiscalizagdo da opinido ptiblica com relagdo aos seus
tributos, lembrando que se hd algo que a populagdo nio gosta e recla-
ma ao fazé-lo € pagar impostos.

Por fim, a apatia da opinido piiblica com relag@o a politica es-
tadual ocorre também porque os governadores e seus principais aliados de-
tém o controle direto de vérios 6rgdos de comunicagdo!4, dificultando a
existéncia de uma imprensa fiscalizadora dos atos dos Executivos estadu-
ais. Além disso, a maior parte da imprensa regional brasileira, mesmo
aquela ndo vinculada diretamente aos governadores, depende das verbas
publicitdrias dos governos estaduais.

b) Os governadores tém um grande poder sobre as bases muni-
cipais dos deputados estaduais. Isto porque, em primeiro lugar, grande
parte dos municipios depende financeiramente de outras esferas de go-
verno, pois ndo podem se auto-sustentar. Na batalha entre quem consegue
obter maior "efic4cia politica" na distribui¢dio dos recursos, os estados
vencem o Governo Federal, por trés razdes.

A Unido tem sob sua jurisdi¢do quase cinco mil municipios, o
que a impossibilita tanto de dar um atendimento satisfatério a boa parte
deles como de saber se os recursos foram "bem aplicados" — O que sig-
nifica em alguns casos o "sumi¢o" dos recursos. Cada governo estadual,
ao contrdrio, tem individualmente melhores condi¢bes de controlar a des-
tinagdo dos recursos, utilizando-os de forma mais eficaz; depois, uma
parcela considerdvel dos recursos do governo federal que vai para os mu-
nicipios passa pelas maos dos governos estaduais, que na verdade foram
os intermiediadores das verbas. Desta maneira, o governador aparece
para os municipios como o governante que realmente conseguiu as ver-
bas, capitalizando politicamente com recursos da Unido; finalmente os
estados vencem a batalha para controlar as bases politicas municipais
também porque estdo em condigdes financeiras relativamente melhores
do que as da Unifo, cujo problema maior agora € acertar as contas
publicas nacionais.

14 Se ficarmos de olho apenas nos 6rgaos de midia nacionais, perceberemos que o poder dos
governadores nos meios de comunicagdo € pequeno. No entanto, € na midia regional — que re-
presenta a maior parte da imprensa brasileira —, que a influéncia dos chefes dos Executivos
estaduais aparece. Os governadores vém concentrando suas forgas na obtengio do apoio ou con-
trole principalmente das rddios no interior do Pafs, seja em estudos ricos ou pobres, pois elas tém
um grande poder de formar as opinides de uma importante parcela do eleitorado.
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Ainda h4 outro fator que potencializa o poder dos governadores
frente as bases municipais: ndo hé estruturas politico-administrativas inter-
medidrias que congreguem os interesses das centenas de municipios junto
ao governo estadual. O Executivo estadual se aproveita da fragmentacéo
das demandas municipais para controld-las e até organizé-las, tendo,
diante de cada municipio, uma enorme forga para decidir os rumos do
processo decisério.

O ente administrativo da Regido Metropolitana, que deveria ser-
vir para descentralizar o poder no nivel estadual, ndo tem a autonomia finan-
ceira, politica e administrativa para organizar os interesses dos municipios
de sua drea.l> As decisdes estaduais ficam inteiramente concentradas nas
maos dos governadores, que ndo possuem nenhum contrapeso geogréfico ao
seu poder, numa situa¢do bem diferente da existente no plano nacional, onde
os estados contrabalaceiam de fato o poder da UniZo.

¢) Os governadores possuem grande margem de manobra para
definir a distribui¢do dos cargos dentro da administragio publica, numa si-
tuacdo mais confortdvel que a enfrentada pelo Governo Federal. Por um
lado, porque vdrios estados ndo adotaram regras gerais definidas pela Con-
stituicio, como o Regime Juridico Unico e a admissdo apenas de servi-
dores concursados, normas que jd estdo presentes na sistemdtica da Ad-
ministragdo Pdblica Federal. Por exemplo, o Pard, no governo de Jader
Barbalho, contratou 47.000 servidores ptblicos tempordrios, tornando re-
gra o que deveria ser excecdo. Apesar de ser este somente um caso, em
boa parte dos estados a realidade é a mesma.!6

Por outro lado, os chefes dos Executivos estaduais detém um
controle bem rigido sobre os cargos em comissdo. Isto acontece exata-
mente porque no momento da negociagdo destes cargos para a formagdo
do governo sdo os governadores que ddo "as cartas do jogo" e ndo a As-
sembléia Legislativa. J4 na esfera federal o presidente da Reptiblica, dada
a amplitude e a instabilidade da coalizdo que precisa fazer para tentar go-
vernar (Cf. Abranches, 1988), ndo possui o controle pleno do processo de
ocupagdo dos cargos em comissdo. O "loteamento” da administragdo
publica que o presidente é obrigado a fazer cria um governo sem um cen-
tro politico. Nessas circunstincias loteamento do Governo Federal é mais

15 Mesmo que as Regides Metropolitanas tivessem realmente poder, é preciso lembrar que
nem metade dos estados brasileiros as possuem e, nos estados onde elas existem, sua ampli-
tude restringe-se as imediagGes da capital, ndo atingindo grande parte do interior.

16 Em razio do curto espago que tenho aqui, ndo posso detalhar melhor a situagio da
mdquina piblica nos outros estados.
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uma resposta reativa do Executivo as pressdes e contra-pressoes de depu-
tados, senadores, governadores, grupos de interesse, corporacOes € da
prépria burocracia para a ocupacdo dos cargos de dire¢do na administragio
direta e indireta, do que uma politica sistemética de ocupagfo da médquina
publica por um grupo representativo de interesses sociais ou uma corrente
partiddria com um minimo de coeréncia politica" (Costa, 1994:255).

d) Finalmente, o ultimo fator que proporciona a vigéncia do ul-
tra-presidencialismo nos estados é a "neutralizagdo" das fungdes dos
érgdos de fiscalizagio e controle do Poder Executivo estadual. Em outras
palavras, os governadores "neutralizam" as institui¢des incumbidas de fis-
calizd-los, que sdo o Tribunal de Contas do Estado e o Ministério Piblico,

tornando-as pouco independentes em relag@o ao Executivo.

Os governos estaduais determinam o processo de escolha dos
Conselheiros dos TCEs e do Procurador-Geral do Ministério Piblico de
cada estado, o qual deve comandar os processos contra a administragdo
publica. A Constitui¢do nos dois casos d4 amplo poder aos governadores:
no caso dos TCEs, cabe ao governador escolher parte dos Conselheiros,
enquanto outra parte é escolhida pela Assembléia, nfdo sendo necessério
que o ocupante do cargo seja servidor piiblico de carreira. Como os go-
vernadores dominam as Assembléias, na prdtica eles escolhem todos
aqueles incumbidos de analisar suas contas, manifestando preferéncias, na
maioria das vezes, por correligiondrios.

No caso do Procurador-Geral do Ministério Piblico os chefes
dos Executivos estaduais escolhem um nome de uma lista triplice elabora-
da pela prépria corporagio, contendo nomes de funciondrios de carreira.
Apesar disso, além de os governadores ndo precisarem escolher o nome do
mais votado da lista, eles se imiscuem na disputa interna do Ministério
Publico, para obter um candidato ligado ao governo.

O resultado, nos dois casos, é que os governadores "neutrali-
zam" os checks and balances provindos dos 6rgdos de fiscalizagdo, a des-
peito do principio da separagdo dos poderes.

Depois de descrever o universo do ultra-presidencialismo esta-
dual, mostrarei a for¢a dos governadores no nivel nacional.

OS GOVERNADORES NA POLITICA NACIONAL

O poder adquirido pelos governadores no plano estadual ndo en-
cerra a ambicdo dos mesmos. Eles, por meio das chamadas "bancadas dos
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governadores"”, agem no Congresso Nacional para defender seus interesses
e/ou ampliar seus horizontes politicos. Esta se¢do tenta explicar as causas
da forga dos governadores no dmbito nacional e as razdes para que a
atuag@o deles tenha a forma assumida recentemente.

O enfraquecimento da Unido e da Presidéncia € o prlmelro fator
que explica o fortalecimento dos governadores no plano nacional. Este en-
fraquecimento ocorre em trés campos:

a) no campo financeiro, a Unido estd quebrada desde o fim do re-
gime militar, e ndo conseguiu ainda acertar as contas publicas.
Boa parte do insucesso do Governo Federal se deve a instau-
racdo de um federalismo estadualista que aumenta os recursos
paraos estados sem dar-lhes aresponsabilidade correspondente
pelas politicas piiblicas e pelo equilibrio financeiro do Pafs;
no campo administrativo, como mostrei na sec¢do anterior, o
presidente ndo controla grande parte dos cargos em co-
missdo, fundamentais para implementar as decisdes politicas.
Além disso, a estrutura da Presidéncia da Reptiblica e de
seus 6rgdos de assessoria estdo completamente fragilizados;
¢) no campo politico, desde a redemocratizagdo o Poder Legis-
lativo vem se fortalecendo no embate com o presidente. Com
a Constituicdo de 1988, instala-se um presidencialismo que
traz novos poderes ao Congresso Nacional e ao Judicidrio,
especialmente ao Supremo Tribunal Federal — como foi de-
monstrado no episédio do julgamento da constitucionalidade
das primeiras medidas provisérias propostas por Collor.
Como os tltimos presidentes ndo obtiveram maioria parla-
mentar, suas chances de governar ficaram praticamente re-
stritas a0 uso das medidas provisérias, cuja eficdcia re-
stringe-se as terapias de choque anti-inflaciondrias, ndo
sendo um instrumento capaz de implementar reformas pro-
fundas no Estado brasileiro.

b

~

Se, como havia mostrado antes, do angulo financeiro os estados
se fortaleceram diante do Governo Federal, a nova situagdo politica faz os
governadores mais fortes do que o presidente, pois o "chefe do Executivo
(federal) € mais fraco, no dmbito dos trés Poderes, que o de qualquer esta-
do" (Ribeiro, 1994).

O segundo fator que aumenta o poder dos governadores no pla-
no nacional é a fragmentacdo partiddria no Congresso Nacional. H4 uma
dificuldade enorme para o presidente compor uma maioria.
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Ademais, a atuagdo dos politicos no presidencialismo multipar-
tiddrio brasileiro € meramente individualista, em raziio de vérios incenti-
vos institucionais neste sentido, tais como a inexisténcia de regras de fide-
lidade partiddria, o sistema eleitoral de lista proporcional aberta e a
permissividade quanto a criagdo de bancadas extra-partiddrias (Cf. Main-
waring, 1993 e Lima Jr., 1993). As a¢des politicas coletivas serdo, portan-
to, fracamente organizadas pelos partidos. O presidente terd que buscar
muitas vezes o apoio de deputados mediante uma barganha individual-
fisiol6gica.

Como o Governo Federal enfrenta uma crise financeira, ndo hd
como o presidente atender ao grosso dos pedidos individuais. Assim, fica
muito dificil criar uma base parlamentar através do eixo partiddrio.

A fragilidade da Presidéncia e do sistema partiddrio soma-se
a forca do fator regional como organizador das demandas dos deputa-
dos. A lealdade dos deputados as suas bases estaduais se sobrepuja a
perspectiva nacional dos parlamentares — presente, em tese, na
atuagdio vinculada ao programa partiddrio. Formam-se, portanto, vinte e
sete "bancadas estaduais”, com grande autonomia diande das agre-
miagdes politicas. Desta maneira, o Congresso Nacional se transformou
em uma "assembléia dos estados"”, como bem definiu o deputado Nel-
son Jobim (PMDB/RS):

"(...) o problema bdsico € que nés ndo temos uma Assembléia
Nacional, temos uma Céamara dos Estados do Brasil (...). Na medida em
que temos uma Céamara dos estados do Brasil e representagdes estadu-
ais, cuja reprodugdo politica depende da sua performance local de ndo
de sua performance nacional, ndo hd condigdes instrumentais de prati-
car um pacto federal. (...) podemos afirmar claramente que a repiblica
ndo produziu partidos nacionais. (...) Temos sec¢des regionais rigorosa-
mente autonomas na formacdo de suas politicas" (apud Veras, 1993:34,
grifo meu).

Os governadores dos estados sd@o os comandantes das "bancadas
estaduais", e gracas a isto obtém uma forca extraordinéria no Congresso Na-
cional, assegurando a fidelidade de cerca de 40% dos parlamentares!” —
transformando as "bancadas estaduais" em "bancadas dos governadores".!8

17 Célculo feito pelo jornalista Luiz Gutemberg, experiente analista politico em Brasilia, no
"Jornal da Bandeirantes" no dia 13/05/93.

18 Outros “"caciques regionais” que nio sio governadores também tém um poder de influén-
cia sobre uma parcela de deputados. Mas, e aui estd o cerne da questiio, quase todos eles ji
foram governadores de estado ou ajudaram a eleger o atual governador.
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O controle destas bancadas pelos governadores ocorre porque
eles possuem mecanismos de otimizar a performance local dos deputados.
Primeiro, através da distribuicdo de vdrios recursos politicos e financeiros
que as mdquinas publicas estaduais detém. O estado, individualmente, tem
a possibilidade de distribuir recursos sem o grau de dispersdo que envolve
a liberacdo de verbas da Unido. Além do mais, a Constitui¢cdo proporcio-
nou uma situagdo financeira melhor aos estados, aumentando seu poder de
barganha junto aos parlamentares federais.

Além disso, os governadores estaduais podem monitorar, via
burocracia estadual, os "distritos informais" dos deputados, dando-lhes in-
formagdes preciosas sobre o eleitorado. Esta tarefa ndo pode ser realizada
a contento pelo Governo Federal, que mal sabe se suas obras estdo sendo
realizadas nos estados.

Depois, os chefes dos Executivos estaduais controlam dois im-
portantes cabos eleitorais dos deputados federais: os prefeitos e os deputa-
dos estaduais. Desta forma, os governadores podem até criar novos candi-
datos a deputado federal, com o apoio dos deputados estaduais, prefeitos e
liderancas locais que eles conseguiram conquistar.

Por fim, as elei¢des para deputado sdo casadas com a de go-
vernador desde o comego da redemocratiza¢io. Em troca de uma fideli-
dade futura no Parlamento, os governadores oferecem uma alianga
politica que dd toda a estrutura logistica e financeira para os deputados
se elegerem.

Porém, o grande poder que os governadores possuem no Con-
gresso Nacional ndo significa que eles governem ou déem condicdes de
governabilidade para o Pafs. A atuagdo dos governadores tem praticamente
se resumido a criar "coalizdes de veto" contra o presidente, pois uma preo-
cupagdo orienta as a¢bes dos governadores: a defesa da atual distribui¢io
de poder e recursos dentro da estrutura federativa, que contempla generosa-
mente os interesses das unidades estaduais e prejudica enormemente 0O
equilibrio administrativo e financeiro do Governo Federal. Os governos
Sarney, Collor e Itamar tentaram modificar esta situagdo diversas vezes,
mas ndo conseguiram porque os governadores construiram "coalizdes de
veto" que barraram as iniciativas da Presidéncia. A a¢do dos governadores
contra as ultimas tentativas de ajuste fiscal, levou analistas a observarem
que a presencga, atuagio e intervengdo dos governadores no processo de-
cisério é de tal forma intensa, que autoriza considerd-los como "quarto Po-
der da Repiblica" (Santos, Rua & Machado, 1994:58).

Uma importante observagdo deve ser registrada: grande parte
das reformas propostas pelos iltimos presidentes passavam pela recons-
trugdo de um novo pacto federativo. Sdo temas que passa pela questdo fe-
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derativa: reforma tributéria, administrativa, mudanga dos atuais padrdes de
representagdo politica, criagdo de mecanismos eficazes para atacar os de-
sequilibrios regionais, enfim, como bem notou Aspésia Camargo, "a fede-
racdo € a coluna vertebral que pode ou nfo dar consisténcia e viabilidade
ao conjunto de reformas econdmicas, sociais e politicas que o Brasil pre-
tende realizar" (Camargo, 1994:93).

Em suma, os governadores vetam qualquer mudanca no pac-
to federativo para permanecerem os "bardes da federagdo”, pode-
rosissimos nos seus feudos. Tornaram-se primi inter pares dos tltimos
presidentes, definindo até onde vai o dominio do presidente. E para
piorar, parcela significativa dos governadores nutre um sonho comum:
chegar ao Paldcio do Planalto. Outra parcela, por sua vez, se contenta
em se tornar um grande "eleitor" nacional, podendo barganhar apoio
nas disputas presidenciais. Por isso, os governadores quase sempre
enxergam nos seus semelhantes e no presidente - ou no grupo politico
que o cerca - concorrentes em potencial. Tal situa¢fo dificulta o es-
tabelecimento de um jogo cooperativo dos governadores entre si e
destes com o presidente.

A andlise feita permite algumas consideragdes finais. Em primei-
ro lugar, se ndo houver nenhuma mudanga significativa no federalismo esta-
dualista, os governadores permanecerdo sendo, por um lado, ultra-
presidentes no plano estadual, e, por outro, um dos focos de ingovernabili-
dade no cendrio nacional. Quanto ao plano estadual, ndo podemos esquecer
que 14 que é realizada a "socializagdo politica" da maioria dos politicos brasi-
leiros (Abrucio, 1994:39). Padrdes ultra-presidenciais, convenhamos, ndo
conformam uma classe politica muito afeita as negociagdes democriticas e
republicanas.

O presidencialismo, na sua "fase agbnica" — na formulagéo de
Régis de Castro Andrade — ndo pode mais sobreviver num jogo onde hd um
"chefe nacional” fraco rodeado por poderosos "chefes estaduais”, zelosos
apenas de seus proprios interesses. O grau de accountability (Andrade,
1991) do sistema politico, que j4 € pequeno por causa da estrutura partiddria,
torna-se menor em razao do atual padrdo comportamental dos governadores.
Assim, as reformas que o Pafs precisa, com "urgéncia urgentissima", po-
derdo ndo acontecer.

As eleigdes gerais de 1994 poderiam ser uma esperanga para
mudar este quadro, visto que presidente, governador e parlamentares fe-
derais seriam eleitos dentro de programas unificados. No entanto, as coli-
gacdes se transformaram numa grande “salada de frutas", sem nenhuma
coeréncia programaética nacional, obedecendo quase sempre a logica es-
tadual dos partidos. Como foi apontado, acerca das atuais eleigdes gerais,
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na realidade, a centralidade do sistema politico brasileiro tem derivado das
disputas intra-elites politicas estaduais (presidencialismo estadual) e ndo
das disputas nacionais (Nicolau, 1994:19).

Em 1995, os novos governadores podem continuar sendo os
"bardes da federag@o", continuando a prética de seus antecessores. Oxald
esta previsdo esteja errada.

FERNANDO LUIZ ABRUCIO é mestrando do Departamento de Ciéncia
Politica da Universidade de Sao Paulo e pesquisador do CEDEC.
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0S BAROES DA FEDERACAO

FERNANDO LUIZ ABRUCIO

Examinam-se as razdes do fortalecimento dos governadores no
atual sistema politico brasileiro. Com o fim do regime militar formou-se
no pafs um "federalismo estadualista". De uma parte, a Unido se enfraque-
ceu diante das unidades estaduais. De outra, os governadores, diversa-
mente do que se passa com o presidente no dmbito federal, tornaram-se
um centro politico incontrastdvel no ambito estadual.

THE BARONS OF THE FEDERATION

The reasons for the strenghtening of the state governors in the
Brazilian political system are examined. It is argued that, as a result of the
relative loss of power of the Union since the end of the military regime,
the president has lost power relatively to the state governors and these are
left free to rule almost without cheks and balances.



