Federalismo: Teorias e Conceitos Revisitados

Introducao

O conhecimento teérico sobre federalis-
mo ¢ complexo por algumas razoes. Se, como
sabemos, o objetivo da teoria é explicar regula-
ridades e gerar hipdteses passiveis de teste, as
reorias sobre federalismo apresentam alguns
problemas. O primeiro é que algumas formu-
lagtes tedricas tendem a tratar o federalismo
ora como uma forma superior de governo ora
como uma doutrina.! Na verdade, o federa-
lismo como doutrina padece dos mesmos pro-
blemas dos conceitos e principios que resultam
em “ismos”, aproximando-o, portanto, de
outros sistemas abrangentes, tais como os siste-
mas de crencas e as ideologias.” No entanto, a
visdo do federalismo como doutrina estd longe
de ser consensual, dado que, na prdtica, inte-
resses politicos e econdmicos s3o determinan-
tes nas decisdes e mudangas que ocorrem nas
federacoes.’

O segundo problema € que o federalismo
enquanto sistema antecede sua teorizacao, o
que o distingue das demais teorias formuladas
pelos cldssicos sobre o mundo social, politico e
econdmico, as quais buscavam entender racio-
nalmente a natureza humana e como “domd-
12", ou seja, as bases da autoridade e da liber-
dade. Embora os “pais fundadores” da nacio
norte-americana tenham testado e aplicado, pela
primeira vez, os conhecimentos adquiridos dos
cldssicos do pensamento politico com a expe-
riéncia das treze col6nias e tenham inaugurado
o chamado federalismo moderno (Elazar e Kin-
caid, 1994), nio se pode considerar suas for-
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mulacGes sobre a divisdo territorial de auto-
ridade como uma teoria do federalismo. No
entanto, as férmulas politicas concebidas na
sempre celebrada Constituicio de 1787 per-
mitiram a convivéncia de um sistema de sepa-
ragio de poderes com um sistema de freios e
contrapesos, no qual o federalismo estd inseri-
do.* A férmula, copiada por muitos pafses, foi
um projeto de engenharia politica e constitucio-
nal e de argumentacio e barganha, sendo a
negociagio em torno dos mecanismos de freios
e contrapesos, que guiariam a nova repiblica
democritica e federativa, a mais complexa e
polémica.’

O terceiro problema é que o federalismo
nao ¢ um constructo tedrico “primitivo” no sen-
tido de primdrio ou de ndo-derivado, dada sua
dependéncia de outros constructos tedricos,
principalmente o de democracia constitucio-
nal e o de democracia descentralizada, o que
suscita tanto fluidez como ambigiiidades ted-
ricas (Filippov, Ordeshook e Shvetsova, 2004,
p- 11).

O quarto problema diz respeito ao cardrer
instdvel, mutante e experimental dos arranjos
federativos, o que, em principio, contradiz a
l8gica da estabilidade das instituicaes, princi-
palmente das regras constitucionais, ¢ proble-
matiza o teste das formulagBes tedricas. Seja qual
foralinha tedrica seguida pelos estudiosos do
federalismo, existe consenso sobre seu cardter
mutante. Ostrom (1991), por exemplo, afir-
ma que o federalismo democrdtico correspon-
de mais a um processe no qual hd um fluxo
constante de autoridade entre os niveis de
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governo, que varia de acordo com as preferén-
cias dos cidadaos, mas que ¢ limitado pelos di-
reitos individuais. Eulau (1973) argumenta na
mesma direcio, afirmando que a pratica norte-
americana permanece experimental devido as
mudangas ocorridas nas relagdes entre os trés
niveis de governo a partir do aumento de sua
participagio na formulagio e implementacio
de politicas sociais.® Em outra linha tedrica,
Bednar (2005) e Bednar, Eskridge Jr. e Fere-
john (2001) argumentam que, apesar das pro-
fundas mudancas legais e constitucionais no
federalismo de muitos paises, inclusive nos Es-
tados Unidos, para atender as demandas de
politicas especificas, o federalismo permanece
enquanto sistema, mesmo quando existem for-
tes demandas separatistas como no Canadi.
Rupturas do sistema federativo (como, por
exemplo, na ex-Iugosldvia) ocorrem, ainda se-
gundo esses autores, quando inexistem razdes
para se acreditar que os termos da barganha
federativa sao confidveis.” No entanto, mudan-
cas nas regras federativas, mais do que rupturas
do sistema, tém sido apontadas como um dos
mais dificeis problemas para se entender e ex-
plicar as federagdes. Dai porque a literatura con-
tinua buscando respostas para as condicdes
necessdrias 2 estabilidade do sistema, 20 mesmo
tempo que tenta explicar sua mutabilidade,
incorporando-a 4 prépria natureza do federa-
lismo devido 4 sua capacidade de adaptar-se as
demandas de outros sistemas, como o politico
€ 0 econdmico.

O quinto problema é que os estudiosos do
federalismo pouco dialogam entre si, com raras
excecoes.® Cada trabalho sobre o tema re-
presenta uma escola de pensamento e um par-
tido tedrico e metodolégico, o que abre espaco
para que cada novo texto sobre federalismo
ofereca sua prépria definigio desse sistema e
crie novas caracterfsticas e tipologias adaptdveis
aos dados empiricos, mas pouco dialogando
com outros achados e teorias anteriormente
formuladas.”

Apesar dessas dificuldades, o conhecimen-
to tedrico sobre o tema ¢ fundamental. Em
paises como o Brasil, por exemplo, o sistema
politico — que combina presidencialismo, fe-
deralismo e representacio proporcional com lis-
ta aberta— tem sido apontado por muitos, em
especial pelos chamados brasilianistas, como
uma combinacio explosiva que bloqueia a go-
vernabilidade, ou seja, que impossibilita a apro-
vacio da agenda do governo federal (Ames,
2001; Mainwaring, 1999), seja pelo veto, seja
pelos altos custos. Alguns desses analistas vio
mais além, afirmando que tal combinagio difi-
culta a consolidacio democrdtica no Brasil
(Ames, 2001; Stepan, 1999). No entanto, tais
visdes sobre o sistema politico brasileiro tém
sido questionadas por outros pesquisadores.
Apesar da importincia do federalismo como
campo tedrico e empirico, sabemos que, como
t30 bem chamaram a atencio Campelo de Sou-
za (2006) e Almeida (2001), a aplicacdo das
teorias do federalismo ainda € relativamente
incipiente no Brasil.

Este artigo trata do federalismo na pers-
pectiva da Ciéncia Politica. Abordarei o tema
em trés partes. A primeira mapeia as razdes apon-
tadas na literatura para a constitui¢io de um
Estado federal. A segunda ¢ dedicada as teorias
sobre essa forma de divisio territorial de gover-
no e autoridade (ou poder, como diriam al-
guns) e as diferentes énfases que cada agrupa-
mento tedrico dedica is caracterfsticas-chave e
as principais varidveis do sistema federativo. A
terceira parte discute alguns conceitos usual-
mente associados ao federalismo — relacdes in-
tergovernamentais e descentralizagio.

Porque o tema, suas teorias e conceitos as-
sociados podem ser relativamente complexos,
este artigo objetiva contribuir para organizar o
pensamento tedrico sobre federalismo. Para tan-
to, mapeio e discuto criticamente as principais
teorias sobre federalismo, as distingdes entre
federalismo e os conceitos de relacbes inter-
governamentais e descentralizagio, os quais,



embora possam ser associados ao federalismo,

com ele ndo se confundem, e as possibilidades
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de programas de pesquisa sobre esses temas.

Por que Federacdes sd@o Criadas?

Podemos comecar perguntando por que
25 dos 193 paises hoje existentes optaram por
uma forma de divisdo territorial de governo
que implica a criagdo de instituicdes que tor-
nam muito mais complexa a tarefa de governar
e que enfrentam o desafio de incorporar popu-
lagbes e regides heterogéneas em uma dnica
nacio, garantindo-lhes autonomia relativa?'?

De modo geral, dé-se a essa opgdo trés jus-
tificativas: a ameaca militar (Riker, 1964), a
justificativa econ6mica, pela possibilidade de
fazer circular bens e mercadorias de forma com-
petitiva em vastos espagos territoriais, criando,
portanto, um mercado unificado, aliada a uma
justificativa econémica mais normativa, de que
pélos de decisao descentralizados oferecerm mais
alternativas aos cidaddos-consumidores. Por
tiltimo, h4 uma lista de justificativas politicas,
que variam desde o prego pago para que mino-
rias concordem em ceder parte dos poderes
coercitivos a um tinico ente, ol seja, a Um go-
verno nacional; para que instituigdes locais e
regionais possam ser mais controladas; para
desencorajar a alienacio dos individuos em re-
lagio a um governo mais distante e menos pas-
sivel de controle, minimizando problemas de
informacio e acconntability; para agregar indi-
viduos e grupos com demandas similares em
relagdo A provisdo de servicos, reduzindo insa-
tisfacbes com as instituicdes politicas; para mi-
nimizar conflitos nas sociedades muldculturais;
para gerar eficiéncia na provisao de bens e ser-
vigos pela competicio entre diferentes gover-
nos; e, dentro de cada instincia governativa,
pela competicio eleitoral entre diferentes elites
politicas; para permitir a descentralizacao do
conflito e impedir a dissolucZo da politica na-
cional quando clivagens regionais emergem; e,

finalmente, para firmar o compromisso de cer-
ta autonomia regional diante dos riscos da agio
deSCOOEdenada. 13

Teorias sobre o Federalismo

Ha4, na literarura, intimeras definicoes de
federalismo, assim como um leque considerd-
vel de caracteristicas de um sistema federativo e
de suas varidveis mais relevantes. A existéncia de
vérias linhas tedricas pode ser explicada, em
parte, pelo fato de o federalismo, enquanto for-
ma de governo, ter sido adotade antes de uma
formulacao tedrica acabada, ou seja, quando
da sua primeira institucionalizacio formal na
Constituicio norte-americana, o sistema ainda
nio tinha um corpo tedrico claro e especifico.
Além disso, diferentemente de outras teorias
sobre 0 mundo politico e social, ndo hd, em
relacio ao federalismo, quaisquer teorias “pri-
mitivas’, a partir das quais outras vio sendo
criadas como produto do didlogo entre teorias
ou testes empiricos.

Sao mapeadas a seguir as principais linhas
tedricas sobre o federalismo. A revisio dessas
teorias serd acompanhada de alguns comenti-
rios criticos. Essas formulaces tedricas nio apa-
recem de forma pura. Na verdade, existem in-
fluéncias e combinacdes diversas. Como nio é
possivel analisar todas as teorias existentes, sele-
cionei as mais influentes ou as mais passiveis de
aplicacio ao caso brasileiro.

Federalismo como Descentralizagio
das Instituicaes Politicas e das Atividades

Econdmicas

Nessa abordagem, o federalismo é tratado
como um sistema em que a distribuico da ati-
vidade politica e econdmica € espacialmente
descentralizada no interior de um rterritdrio
nacional. Essa escola guia, por exemplo, a lite-
ratura sobre federalismo fiscal e grande parte
da literatura que trata o federalismo como um
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sistema que permite a COMPETi¢ao entre merca-
dos politicos, promovendo, portanto, eficién-
cia politica e econémica." Os seguidores dessa
linha tedrica conferem pouca importincia ao
desenho constitucional, o que, a meu ver, difi-
culta a identificagio de uma ordem politica es-
pecifica ou muito diferente da que ocorre em
Estados unitdrios; as divises politicas, os con-
flitos e as barganhas que envolvem os entes
constitutivos da federa¢io sao as varidveis mais
importantes. O federalismo como descentrali-
zagdo das instituicdes politicas e das atividades
economicas pode ser subdividido em algumas
escolas tedricas.

A contribuicio de William Riker faz parte
dessa moldura tedrica, mais por sua énfase na des-
centralizagio dos partidos politicos e menos pelo
que ele chamou de federalismo centralizado.
Na verdade, ninguém enfatizou a importincia
da competiczo politica para o federalismo como
Riker. Para ele, o federalismo é um fendémeno
politico e a questdo central da teoria € identifi-
car como as institui¢bes moldam a competicao
politica e criam incentivos para que as elites po-
liticas apéiem ou rejeitem o federalismo. Para
Riker (1964, 1975), esses incentivos decorre-
riam do federalismo centralizado, ou seja, um
governo federal forte para implementar a bar-
ganha federativa contra os demais membros da
federagao, e da fragmentacio dos partidos po-
liticos, para contrabalancar as tendéncias da “d-
rania da maioria”. Sabemos, contudo, que Ri-
ker nao confiava na corte constitucional como
implementadora das regras federativas, fez tdbu-
la rasa do desenho institucional, dado que, para
ele, as federacdes ndo sio produro de um dese-
nho coerente, mas de barganha e manipulacio,
e também fez tdbula rasa da importincia do
federalismo para as politicas ptiblicas. A descon-
fianga ou a descrenca de Riker nas instituicées
federativas é, de certa forma, paradoxal, por ser
ele considerado o maior tedrico do federalismo. ™

Uma variante dessa teoria incorpora a ques-
tao eleitoral ao definir o Estado federal como

aquele em que a estrutura governamental pos-
sui multiplas camadas e, em cada uma dessas
camadas, os formuladores de politicas — go-
vernadores, presidentes, primeiros-ministros,
parlamentares, juizes —so diretamente eleitos
por aqueles a quem eles servem, ou seja, por
diferentes constituencies. No caso dos juizes, es-
tes seriam nomeados pelos que sdo diretamente
eleitos (Filippov, Ordeshook e Shvetsova,
2004).

A literatura sobre federalismo fiscal, que
também influenciou teorias mais recentes como
anova economia institucional e a escolha racio-
nal, vé o federalismo como mecanismo descen-
tralizador capaz de promover a competicio entre
COVErnos para Criar ou preservar as vantagens
de uma economia de mercado. Argumenta-se
que a questio central do federalismo é limitar o
exercicio arbitrdrio da autoridade em todos os
niveis de governo, o que, segundo a teoria, pro-
moveria eficiéncia econdmica e preservaria as
institui¢des do mercado (Ferejohn e Weingast,
1997).

Essa linha tem produzido vasta literatura
(e construido vdrias tipologias), e muitos tedri-
cos da escolha racional, por exemplo, incorpo-
ram o federalismo como varidvel explicativa
sobre as diferencas entre as federacées no que
se refere a0 seu desempenho macroeconémico.
Essa € a base, por exemplo, da teoria do mar-
ket-preserving federalism (Qian e Weingast,
1997; Weingast, 1995; Montinola, Qian e
Weingast, 1995). Nessa linha, se o pais é for-
malmente federal ou uma federacio de faro,
como a China é classificada nessa literatura, nao
tem nenhuma relevincia, como também pare-
ce ndo ter importincia se o regime € ou nao
democrdtico. A principal eritica dessa teoria re-
cai no proprio argumento da eficiéncia, ou seja,
a competigio entre governos pode gerar inefi-
ciéncia e forcar os entes subnacionais a uma
“corrida 2o fundo do poco” (race ro the bottom),
gerando baixos niveis de taxacio e md qualidade
dos servicos.



Embora também influenciados pela teoria
do federalismo fiscal, Bednar, Eskridge Jr. e
Ferejohn (2001) e Bednar (2005) trouxeram
para a literatura uma preocupagio nio refleti-
da nessa teoria, que é a possibilidade dos entes
constirutivos burlarem o arranjo federativo. Para
esses autores, o federalismo ¢ uma divisio de
autoridade soberana entre niveis de governo
que torna estével ¢ crivel as estruturas de gover-
no descentralizadas. Nessa linha, a pergunta
de um programa de pesquisa ¢ se os arranjos
federativos de fato insulam as decisdes gover-
namentais em todos os niveis de governo, ao
mesmo tempo que mantém estdvel e crivel a
estrutura politica descentralizada. A questao
central dessa conceituacio ¢ que o federalismo
serd durdvel e crivel se as forcas nacionais e as
subnacionais s3o limitadas nas tentativas de
infringirem as regras federativas. Ou seja, to-
dos tém boas razdes para acreditarem que os
termos da barganha federativa sdo confidveis.
Isso porque ambas (ou as trés) jurisdigdes tém,
constantemente, a tentacdo de burlar a barga-
nha federativa para aumentar seu poder relati-
vo. Dai ser necessdria, de acordo com essa teo-
ria, a combinacio dos seguintes elementos para
que nenhum dos entes constiturivos possa
burlar o arranjo federativo: um sistema de se-
paracdo formal de poderes; alguns requisitos
para a aprovacio de legislacio, tais como vota-
cdo bicameral e vero presidencial; um sistema
eleiroral que limite a coligago de partidos poli-
ticos; € uma corte constitucional independen-
te. Os primeiros elementos constituem o que &
chamado de federalismo estrutural e o tldmo
de federalismo judicial. Nessa moldura tedrica,
o federalismo estrutural reduz o oportunismo
e o judicial remedeia as conseqiiéncias de agoes
que contrariem os termos da barganha federa-
tiva. Essa abordagem tedrica enfatiza a impor-
tAncia de instituices politicas fragmentadas e
descentralizadas, embora, diferentemente das
teorias acima, valorize as regras formais € as ins-
tituicoes politicas, principalmente o Judicidrio.

Além do mais, essa linha aponta saidas paraa
investigagdo de um dos maiores problemas do
federalismo em todos os pafses, que é a sua apli-
cagio pratica (enforcement).

Com a autoridade dos que defendem o
cardrer descentralizado das instituicées politi-
cas nas federacdes, Bednar, Eskridge Jr. e Fere-
john (2001, p. 228) fazem um alerta funda-
mental sobre a diferenca entre federalismo e
descentralizacdo, tema que serd adiante mais

explorado:

A theory of federalism, as opposed to a
theory of decentralization, must explain how
subnarional institutions can actually be pro-
vided with decision-making powers in certain
domains. Withourt such an account, federa-
lism is just another word for decentralizarion.
If we are to take seriously the distinction
berween federalist and decentralized non-
federalist regimes, we need to find a place in

the theory for the allocation of powers.'¢

Federalismo como Pacio

A escola do federalismo como alianga ou
pacto tem um constitucionalista, Wheare
(1953), e depois um cientista politico, Elazar
(1984; 1987; 1991; 1994), como seus princi-
pais formuladores. Conta também com segui-
dores como Duchacek (1987) e Kincaid
(1995). O federalismo ¢ definido por meio da
conhecida sintese de Elazar (1991): “regras
préprias e regras partilhadas” (self-rule and sha-
red rule), ou seja, a combinagio, via pacto ou
alianga, do principio da unidade com o princi-
pio da autonomia interna. Essa escola tedrica
também advoga a descentralizacio (ou a nao-
centralizacdo, nos termos propostos por Ela-
zar), mas a descentralizacio ¢ mais restrita s
esferas de governo e nio a outros elementos ou
varidveis ressaltados pela escola analisada acima.

O federalismo, nessa perspectiva, nio de-
corre de um contrato entre decisores indivi-
duais, como nos Estados unitdrios, mas entre
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governos soberanos. Se essa conceituacio traz
enormes contribuicdes e caprura um dos ele-
mentos importantes do sistema federativo, qual
seja, regras partilhadas entre os governos cons-
titutivos que convivem com regras proprias de
cada nivel de governo; por outro lado, ao enfa-
tizar as interacbes entre entidades coletivas abs-
tratas, ou seja, os estados, seja o nacional ou as
esferas subnacionais, obscurece as divisdes po-
liticas e os conflitos no interior dessas entida-
des. Ainda por tomar entidades coletivas como
unidades de andlise, essa teoria tende a focali-
zar mais os interesses das populacdes locais, suas
condicdes sociais, étnicas e econdmicas, € me-
nos os interesses dos individuos que decidem,
tal como faz Riker (1964). Por fim, ao tratara
opedo complexa do federalismo como um pac-
to ¢ ndo como uma barganha em constante
evolucio, nesse sentido distanciando-se da es-
cola analisada acima, essa linha tedrica encobre
o cardrer altamente conflituoso ¢ instdvel que
marca esse sistema de divisio territorial de auto-
ridade e de governo e apresenta o federalismo
como uma situagio de equilibrio entre forcas
opostas — unido versus autonomia, centraliza-
cio versus descentralizacio e regra da maioria
para preservar a unidade versus direitos das mi-
norias para preservar a diversidade.

Federalismo e Democracia

Para muitos, o federalismo é associado 2
democracia, sobretudo 2 democracia constitu-
cional, uma vez que, segundo essa visao, sé nesse
regime ¢ possivel haver garantias confidveis e
mecanismos institucionais que possam assegu-
rar que as prerrogativas legislativas das unidades
da federacio serfo respeitadas (Lane e Ersson,
2003; Ostrom, 1974, 1984, 1991; Stepan,
1999). Dahl (1986), por exemplo, define fe-
deralismo como um sistema em que algumas
matérias sio de exclusiva competéncia de
determinadas unidades locais — cantdes, esta-
dos, provincias—e estdo constitucionalmente

além do 4mbiro da autoridade da Unizo, en-
quanto outras estdo fora da esfera de compertén-
cia de unidades menores. Como conseqiiéncia,
argumenta-se que s6 os sistemas democrdticos
tém meios de assegurar que as regras formais,
inclusive as do federalismo, nio serdo arbitraria-
mente violadas. Além do mais, pafses que ado-
taram o federalismo o fizeram através de um
cdlculo racional materializado nas suas consti-
tuicdes — no que Riker (1964) diverge —, mui-
tas, inclusive, como as sete constituicdes brasi-
leiras, resultam de experiéncias prévias bem ou
malsucedidas, uma vez que as instituicdes nao
sdo criadas no vazio.

Dada a intersecio entre as regras que re-
gem o federalismo e sua constirucionalizacdo,
programas de pesquisa dentro dessa linha ted-
rica requerem “trazer a constitui¢io de volta”
(Dearlove apud Evans, 2001). Isso porque a
teoria constitucional busca respostas para ques-
tes politicas fundamentais que aferam os en-
tes constitutivos da federacio, tais como: “quem
governa, como se governa e quem deveria go-
vernar” (Evans, 2001). O reforco dessa postu-
ra tedrica vem sendo dado nas Ciéncias Sociais
em geral pelas teorias e pesquisas sobre dese-
nho institucional. Na Ciéncia Politica especifi-
camente, teorias sobre desenho instirucional
buscam respostas principalmente para a ques-
t3o do equilibrio e para os dilemas da agdo cole-
tiva (Goodin, 1998), ambos cruciais em siste-
mas federarivos.’”

A postura tedrica que interliga federalismo
e democracia constitucional também nio é isen-
ta de criticas. Em primeiro lugar, se vdrios pro-
gramas de pesquisa tém se voltado para o dese-
nho institucional, o que implica propostas e
andlises sobre a construgio constitucional da
democracia e do federalismo, por outro lado,
muitos programas também concentram esfor-
cos na andlise de como o federalismo funciona
na prética, dado o consenso de que as federa-
cdes atuam de modo diversificado, instdvel e
mutante € que, no mundo real, principios e



mandamentos constitucionais no sio automa-
ticamente implementdveis.

Em segundo lugar, a associacio do federalis-
mo a um determinado regime politico —demo-
crdtico — termina por abrir espaco paraa inclu-
sdo de ourros elementos. Tedricos influentes, tais
como Vincent Ostrom (1974, 1984, 1991),
incorporam, além da importincia da democra-
cia para o federalismo, valores como liberdade,
justica e auto-organizacio. Para Ostrom (1991),

Federalism is commonly understood as
a theory of government that uses power to
check power amid opposite and rival inte-
rests. But the idea of federalism is rendered
urivial when applied only to the coexistence
of state and national governments. Rather,
federalism offers no less than an enabling
basis for the development of self-organizing
and self-governing capabilities under condi-
tions of equal liberty and justice.'®

Outra abordagem que minimiza a impor-
tncia do federalismo constitucional argumen-
ta a favor do que estd sendo chamado de fede-
ralismo “por permissao” (statutory federalism),
ou seja, o federalismo derivado de um corpo de
principios e regras, que produziria flexibiliza-
cdo dos papéis dos entes federativos dentro dos
programas governamentais, com o objetivo de,
inclusive, dar conta do cardter mutdvel das fe-
deracoes (Ferejohn e Weingast, 1997)." Isso
significa que aos estados seria concedida maior
liberdade de agao e autonomia decorrentes nio
de mandamentos legais especificos ou de deci-
sbes judiciais, mas de sua insercio nos progra-
mas federais. Essa abordagem nio assume, 4
priori, que programas serdo comandados por
qualquer nivel de governo por forca de requisi-
tos constitucionais, mas a alocacio de compe-
téncias seria flexivel, adaptando-se 4s mudan-
cas técnicas, demogrdficas e &s caracteristicas dos
programas governamentais, evirando, assim,
questionamentos constitucionais. A defesa que

Ferejohn e Weingast (1997) fazem do federa-

lismo “por permissio” baseia-se na possibilidade
de evitar embates entre o Legislativo e o Judicid-
rio, uma vez que, nessa abordagem, nio se ques-
tiona se um determinado programa deve ser
comandado por este ou aquele nivel de go-
verno por razdes constitucionais, mas sim de
acordo com suas caracterfsticas, permitindo mu-
dancas de um nivel para outro sem a necessida-
de de reformas legais, que envolvam o Legisla-
tivo, ou questionamentos constitucionais, que
envolvam o Judicidrio. A perspectiva desses
autores coloca em destaque, portanto, as possi-
bilidades de conflito entre 0 Executivo, o Judi-
cidrio e o Legislativo, quando a maioria das te-
orias volta-se mais para as relaces entre os
diferentes Executivos ou entre os Executivos e
seus respectivos Legislativos.

Outra grande critica ao federalismo cons-
titucional decorre do alerta de Riker (1975):
para se entender o funcionamento dos sistemas
federativos nio é necessdrio compreender a es-
trutura constitucional, mas sim as forcas reais
do sistema politico, os sistemas de partidos
nacionais, as prdticas politicas e as estruturas do
poder econdmico. Embora concordando com
Riker que a estrutura constitucional nio prediz,
por si s, o impacto causal das instituigoes fe-
derativas ou a dindmica politica interna das
federagdes, a estrutura constitucional pode aju-
dar que se compreenda melhor as regras da
barganha federativa.

Muitos estudiosos do federalismo concor-
dam com a visdo de Riker de que a estrutura
constitucional sozinha nio é suficiente para
prever o impacto das instituicdes federarivas
ou para explicar a dinimica politica interna das
federagdes. Pelo federalismo estar sempre inse-
rido (embedded) em um sistema politico mais
amplo, muitos programas de pesquisa buscam
identificar as caracteristicas e os efeitos que sao
claramente atribuidos as instituicoes federais e
os que sdo atribuidos ao sistema politico, ou
seja, se o regime é democrdtico ou autoritdrio,
as caracterfsticas do sistema de partidos, as regras
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cleitorais, a politica fiscal e a economia politica
(Gibson, 2004).?” Trabalhos nessa perspecti-
va tratam o federalismo tanto como varidvel
dependente como independente. No entanto,
essa abordagem também ndo estd isenta de ris-
COS, UMAa VEZ qUE, assim COMO acoNtece COm as
teorias neo-institucionalistas em geral, a relacao
entre instituicdes como sistemas de regras ¢ 0s
resultados politicos, sociais e econémicos ndo é
tarefa fécil e depende da construgdo de mode-
los que incorporem a causalidade.”

Por tiltimo, algumas variantes dessa formula-
¢o tedrica relacionam ontologicamente federa-
lismo e democracia , quando, a meu ver, essa rela-
o se estabelece via mecanismos institucionais.

Federagaes e Federalismos

Por fim, apresento uma contribuicio que
busca distinguir conceitualmente federalismo de
federagio. O federalismo é concebido como con-
ceito de valor — o valor da diversidade —, e é esse
valor que dd base as federagoes. Essa aborda-
gem, inicialmente formulada por King (1982),
aquem écreditada a primeira tentativa de distin-
guir conceitualmente federalismo de federacio,
foi aprofundada por Burgess (19932, 1993b) ¢
Burgess e Gagnon (1993). Argumentam os se-
guidores dessa escola que a l6gica das federa-
coes ¢ o federalismo, que éa percepgio ideold-
gica do que deve acontecer apés a federalizacio.
Paraeles, e para a quase unanimidade dos teé-
ricos do federalismo, uma federacio é um arran-
jo institucional que se distingue dos demais
porque o governo nacional incorpora unidades
regionais —a diversidade — nos procedimentos
decisérios, por forca de mandamentos constitu-
cionais. No entanto, federalismo e federacao
no s3o a tinica nem a melhor opcio quando hd
diversidade, mas o que d4 sentido 2 opcao fede-
rativa é quando a diversidade adquire visibilida-
de politica, podendo transformar-se em conflito.

A federagio ¢ uma forma organizacional
especifica, que inclui estrururas, instituicdes e

técnicas que pretendem dar conta de uma rea-
lidade tangivel. J4 o federalismo € a ideologia
politica no sentido de ser um meio (e ndo um
fim em si mesmo), através do qual interesses
sio conscientemente defendidos e persistente-
mente perseguidos.

Mais do que uma distingdo semantica, a
necessidade de distinguir federacio de federalis-
mo é importante devido 4 existéncia de grande
variedade na prética dos principios federativos
em cada federaco, e da existéncia de principios
federativos em contextos em que o sistema fede-
rativo ndo € formalmente adotado. A Unido
Européia ¢ o exemplo mais claro, ou seja, princi-
pios federativos existem sem a existéncia da fe-
deracdo. Nesse sentido, pode haver federalismo
sem federacio, mas o contrdrio nio seria possivel
do ponto de vista da organizagao de um Estado.
De acordo com Burgess (1993a, p. 12), vdrias
andlises e discursos politicos rotulam de federa-
lismo questdes que sdo relativas as federacdes.

A nocio de federalismo como valor implica
o reconhecimento de que valores variam nio
apenas em relacio aos seus principios, mas tam-
bém de acordo com cada circunstincia histérica,
com a dindmica da economia politica, dos parti-
dos e da cultura politica. A teoria enfatiza, sobre-
modo, a importincia do entendimento da eco-
nomia politica de um Estado federal, ou seja,
os interesses dos atores politicos e econémicos.
Isso aproxima essa abordagem, embora apenas
parcialmente, da de Riker (1964) e de Gibson
(2004) e a distancia da escola do federalismo
como pacto. E importante destacar que, de acor-
do com essa teoria, as varidveis acima listadas
sobrepem-se a outras manifestacdes territoriais
do federalismo, tais como a divisdo de poderes
dentro do Legislativo e entre niveis de gover-
no, o papel do Judicidrio, a alocacdo de recur-
sos fiscais e de competéncias ¢ as garantias cons-
trucionais dos entes que compdem a federacio.

Tais varidveis, segundo essa perspectiva
tebrica, fazem com que se entenda melhor que
interesses, valores e negociacoes prevalecem



quando ocorrem mudangas nas federacges. A
importincia de se incorporar a abordagem da
ideologia politica deve-se ao fato de que mu-
dangas e prdticas diversas dentro de cada fede-
racio tém-se constituido em um dos aspectos
mais dificeis para explicar e compreender o fun-
cionamento dos sistemas politicos federativos,
para além de seus aspectos meramente formais
e legais. Mudangas ocorrem quando novos gru-
pos ¢ interesses vocalizam novas demandas,
construindo uma agenda reformista. Esses in-
teresses passardo a influenciar o federalismo —
os valores —, o qual, por sua vez, promoverao
mudancas na federagio. Em sintese, as federa-
coes sdo diferentes e passiveis de mudancas
porque os interesses que as compdem (o fede-
ralismo) também sdo diferentes e mutantes.
Vale ressaltar que o entendimento do fe-
deralismo como ideologia politica nio significa
ainclusio de principios normativos, tais como
liberdade ou democracia, mas sim o entendi-
mento de que valores refletem interesses (Bur-
gess, 1993b). Cada federalismo, e também cada
federacio, incorpora um nimero variado de
atributos econdmicos, politicos e socioculturais
que se inter-relacionam para produzirem pa-
droes complexos de interesses ¢ identidades.
Um programa de pesquisa guiado por esse
partido tedrico permite pesquisar nio sé a géne-
se das federacoes, mas suas forcas impulsiona-
doras principais, seus leitimotivs, ou o temaou a
idéia que, apesar das mudancas ocorridas, sio
perseguidos desde 0 momento fundador da fe-
deracio. E possivel também entender melhor o
papel que movimentos mais amplos, como os
advindos da economia e da politica, influenciam
as mudancas no federalismo e na federacio.”

Conclusées sobre as Teorias de Federalisimo

O que se pode extrair de todas essas for-
mulagbes redricas?

Do ponto de vista de um programa de
pesquisa, cada corpo tedrico coloca diferentes

énfases nas caracteristicas e nas varidveis expli-
carivas dos sistemas federativos, daf ser funda-
mental guiar as pesquisas empiricas pelas for-
mulaces de uma ou de vdrias escolas para se
verificar como o federalismo atua na prética,
seja nos estudos comparados ou nos estudos de
caso. Hoje, uma parte dos programas de pes-
quisa concentra-se também na discussio sobre
se o federalismo ¢ ou nio uma institui¢ao im-
portante. Diferentemente da resposta bvia em
relacio 2 importincia das instituicoes, diividas
petsistem no que se refere ao federalismo, dai
porque a agenda de pesquisa tem focalizado
questoes como: a influéncia ou ndo do federa-
lismo na politica, na formulagio de politicas
puiblicas, na qualidade de vida dos habitantes
de um Estado federal, na performance econé-
mica desses paises e no desenho institucional
do federalismo, sempre se perguntando que
diferencas hd nesses processos entre Estados
federais e unitdrios. Em resumo, pesquisas em-
piricas tentam hoje respostas para a questio te6-
rica acerca da influéncia das instituicoes fede-
rais sobre a politica, a prdtica democrdtica e a
politica piblica.

Do ponto de vista mais normativo, algumas
teorias tratam o federalismo como um sistema
“ideal” vis-z-vis os sistemas unitdrios, sempre
que as Coﬂdjg(—)es ﬁ)rem 4as Imesmas, f:nquant()
outras o véem como um mal necessdrio. Teéri-
cos importantes, como Riker (1964), interpre-
taram o feder&ﬁsmo cm deterrninado momen-
to histérico como um terrivel mal. A tltima
frase do livro cldssico de Riker (1964, p. 155)
¢ bombdstica: “se nos Estados Unidos alguém
desaprova o racismo, também desaprova o fe-
deralismo”, expressando sua defesa dos direitos
civis, mas também do federalismo centraliza-
do. Ainda do ponto de vista normativo, algu-
mas teorias tratam o federalismo como produtor
de eficiéncia econdmica e outras como de eficién-
cia democrdtica. Por fim, hd teorias que véem o
federalismo como uma institui¢io que estimula
a.competicio, e outras que estimula a cooperagio.



Do ponto de vista teérico, se diferentes
varidveis sZo privilegiadas, ou seja, constitui-
coes, democracia, pluralismo,” partidos poli-
ticos, cortes constitucionais, descentralizacio,
fragmentacio, credibilidade, economia, inte-
resses etc., 0 ponto comum ¢ que o federalismo
organiza o Estado em dois ou mais niveis de
governo, que tém autoridade formal sobre o
mesmo espago territorial e sobre todos os cida-
ddos. Essa é, 2 meu ver, uma das principais
distingdes entre Estados federais e unitdrios.
Exemplificando de forma simples: se o parla-
mento britinico decidir redesenhar as frontei-
ras de seus governos locais, ele tem competén-
cia legal para fazé-lo, e o faz constantemente;
mas, em Estados federais, nenhuma institui-
¢do sozinha pode fazé-lo, exceto em situacoes
excepcionais.

Apesar da importincia da divisdo terri-
trorial da autoridade definida constitucio-
nalmente para a teoria do federalismo, ela ndo
¢ a Unica referéncia, ¢ requer complementa-
cbes importantes. Como vimos acima, cada
corrente tedrica, embora partilhando pontos
comuns, dd peso diferenciado as varidveis
analiticas. Daf porque os programas de pes-
quisa sobre federalismo necessitam fazer esco-
[has tedricas guiadas por uma ou algumas des-
sas varidveis. Se muito se avancou no Brasil na
pesquisa empirica, talvez jd possamos agora
formatd-la para, ndo sd analisar a realidade, mas
também para testar um ou mais referenciais
tedricos. Também acredito que buscar expli-
car o que o federalismo de cada pais tem de
permanente, a despeito de sua instabilidade e
mutabilidade, € um caminho tedrico e empi-
rico promissor. Como ji referido, o ponto
comum na literatura ¢ que o federalismo dis-
tribui territorialmente a autoridade em juris-
diges autbnomas. No entanto, e embora essa
seja a caracteristica mais marcante dos siste-
mas federais, ela estd hoje matizada pela exis-
téncia de grande interdependéncia entre os
governos.
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Federalismo e Conceitos Associados

E exatamente a grande interdependéncia
entre os governos, que se inicia nas primeiras
décadas do século XX, aliada a popularidade
da descentralizagio no final daquele século, que
permite fazer a ponte entre federalismo e os
conceitos de relacdes intergovernamentais e
descentralizacao. Esses conceitos, diferentemen-
te das teorias analisadas acima, no sdo aplicd-
veis apenas a Estados federais. No entanto,
quando analisados em contextos federativos,
muiras vezes acabam confundidos com o pré-
prio conceito de federalismo. Isso se explica, a
meu ver, por duas razdes. A primeira ¢ que os
trés focalizam preferencialmente os governos,
embora o federalismo seja, como jd visto, mui-
to mais abrangente do que os outros dois con-
ceitos. O segundo é que os trés sistemas sio
cada vez mais reconhecidos como processos —
um continum — e assim passiveis de mutacoes
constantes e nao como sistemas fechados.

Se estudos sobre o federalismo nem sem-
pre precisam ser complementados com andlises
sobre relacdes intergovernamentais (RIGs) e
descentralizacio, os dois tiltimos sistemas estao
hoje muito interligados. Como mostra Falled
(2005), as pesquisas tendem cada vez mais a
analisar o impacto das politicas descentraliza-
das sobre as RIGs e as mudancas que a descen-
tralizagio promove nessas relacoes, inclusive nos
estudos comparados.

Andlises sobre esses temas — federalismo,
relacdes intergovernamentais e descentralizagio/
centralizacio — sdo dificultadas por problemas
de definicdo, e suas fronteiras sdo, em geral,
ténues. Mas o federalismo distingue-se dos dois
conceitos pelas seguintes razbes. Primeiro, o
federalismo extrapola as relacbes entre as ins-
tincias governamentais pela incorporago de
principios normativos ¢ mandamentos consti-
tucionais sobre essas relacdes. Além do mais,
embora o federalismo seja um sistema de go-
verno, a ele ndo se restringe, incorporando nio



s6 os demais poderes, como também os siste-
mas partiddrio e eleitoral, a economia politica
etc. J4 os processos intergovernamentais com-
binam tio-somente Executivos de vérios ni-
veis e s20 menos sujeitos a produzirem efeitos
legais e juridicos (Agranoff, 2007). Segundo,
apesar de o federalismo estar muitas vezes
acompanhado da descentralizacio e influen-
ciar a forma como as relagdes intergovernamen-
tais manifestam-se, ele ndo se confunde com os
dois outros conceitos porque Estados unitdrios
podem optar por politicas descentralizadas e
possuem sofisticados e complexos sistemas de
relacBes intergovernamentais.

Muitas vezes, a aplicacio do referencial
especifico das RIGs e da descentralizacio € mais
apropriada para determinados objetivos de
pesquisa do que o de federalismo. Embora
muitos acreditem que o federalismo tenha
impacto sobre as politicas piblicas, posicao
que, como sabemos, no conta com o 2poio de
Riker (1964; 1975), os conceitos de RIGs e de
descentralizagdo sio muitas vezes mais apro-
priados do que o de federalismo para analisar as
relagdes que se estabelecem entre niveis de
governo, qu:indo da implementag:ﬁo de poh’—
ticas, e para responder as questdes sobre o que
os governos fazem e como fazem. Esses con-
ceitos sio particularmente titeis em Estados fe-
derais por permitirem abordagens menos ba-
seadas nas regras constitucionais e formais e no
cardter relativamente hierdrquico das fede-
racoes.”* Isso porque a divisio de auroridade
entre niveis de governo sobre politicas publi-
cas, por exemplo, raramente estd inscrita nas
constituicdes, embora haja tendéncia crescente
no sentido da constitucionalizacio das politi-
cas publicas nas constituigdes que foram es-
Critas ou reescritas mais recentemente, e nio
apenas na Constituicio brasileira.® A divisio
de responsabilidades entre niveis de governo
emerge gradualmente ao longo do tempo a
partir de negociacbes entre os governos re-
gionais ¢ o central e, s6 apds essas negociages,

essa divisio materializa-se, embora nem sem-
Ppre, em instrumentos CoNSttucionais ou extra-
constitucionais (Congleton, Kyriacou e Bacaria,
2003).

Por fim, a definicio de federalismo e suas
teorias consideram que a divisdo de autoridade
ocorre em apenas dois niveis — o federal e o
estadual (federalismo dual). Isso faz com que a
andlise tedrica e empirica sobre a situagio de
€spagos erritoriais que possuem garantias cons-
titucionais préprias, inclusive tributdrias, como
¢ o caso dos municipios no Brasil, Africa do Sul
e India e das comunidades belgas, permaneca
em uma espécie de limbo tedrico dentro das
teorias do federalismo.?® A existéncia de Es-
tados federais com trés esferas de governo, fe-
ndémeno que surgiu mais recentemente em pai-
$€s que reescreveram suas constituicoes, rorna
ainda mais clara a necessidade do uso dos con-
ceitos de relactes intergovernamentais e de des-
centralizacio.” Isso porque esses conceitos per-
mitem analisar de forma mais acurada as esferas
locais e comunitdrias dos Estados federais, onde
municipios e comunidades sdo reconhecidos
como entes que compdem a federacdo, mas es-
tao fora do alcance das teorias do federalismo.
O uso desses conceitos permite, portanto, ana-
lisar os espacos territoriais que operam em rela-
tivo deslocamento da jurisdicio dos estados da
federacdo e sio apropriados, também, para in-
corporar a tendéncia, quase universal, de poli-
ticas descentralizadas.

Relagoes Intergovernamentais (RIGs)

A importancia das RIGs como drea de pes-
quisa académica ¢ claramente reconhecida pelas
associacoes cientificas.”® Isso pela dbvia razao
de que os governos relacionam-se entre si, tanto
em Estados federais como em unitdrios, forman-
do complexas redes de inter-relagdes. O campo
das RIGs ¢, em geral, categorizado em dois
grupos: relacdes verticais (entre instincias de
diferentes niveis de governo) e horizontais
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(entre instincias do mesmo nivel, inclusive
entre Estados soberanos).

Nio existem grandes conflitos envolven-
do o conceito de RIGs. Pesquisas sobre elas fo-
calizam as relages entre diferentes niveis de
governo. Na definicio de Ostrom (1974), es-
tudos sobre relagoes intergovernamentais in-
vestigam os padrbes existentes naqueles pro-
gramas que envolvem multiplas estruturas
decisérias e arranjos multiorganizacionais. No
entanto, distintos ramos das Ciéncias Sociais
disputam como abordar estudos sobre RIGs.
Smith (1985) sumariza esse debate afirmando
que a abordagem histérico-legal focaliza as
mudangas institucionais e procedimentais que
alteram a distribuicio de poder entre niveis de
governo. A abordagem da community politics
(ou poder local, como alguns a raduzem) res-
salta a importincia dos contextos politico e eco-
ndémico locais nas mudancas nas RIGs. Os es-
tudos organizacionais chamam a atengio para
a natureza multidimensional das RIGs.”

Existe também outra forma de se analisar
as RIGs. Trata-se da visdo das RIGs como uma
combinago de estruturas e processos que in-
teragem continuamente. Esses padroes de
interaco ocorrem de forma extra-institucional
e extraconstitucional e sdo legitimados pela prd-
tica, podendo ol Nao se converter POStC[iOf-
mente em legislacdo ou em decisdes adminis-
trativas dos Executivos. Aqueles envolvidos
nesse pfocﬁSSO deseﬂvﬂlvﬁm trocas mﬁtuas, as
quais criam, também, novas estruturas e novos
processos. Essas relacbes sio orientadas pelas
politicas ptiblicas e centradas na solucio de
problemas decorrentes de sua implementacio.
A partir dessa abordagem, conflitos entre ni-
veis de governo nio sio vistos simplesmente
como uma disputa entre eles, mas como uma
das vdrias formas possiveis de articulacio entre
essas esferas e da convivéncia entre estruturas
(esferas governamentais) e processos (formula-
¢do e implementagfo de politicas publicas). A
aplicacio dessa matriz analitica ao estudo das
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RIGs nos Estados federais permite a incorpo-
racio do cardter instdvel das federactes no que
se refere & distribuicio de competéncias entre
niveis de governo.” Essa abordagem ¢ parti-
cularmente importante para paises como o Bra-
sil, que desenvolveram complexos sistemas de
relacdes intergovernamentais para implemen-
tar politicas sociais.

Diferentemente do que ocorre aqui, onde
pesquisas guiadas pelo conceito de RIGs ainda
530 raras, hd, em outros paises, vasta literatura
académica sobre o tema.” A maioria desses tra-
balhos reconhece que a identificacio das ativi-
dades dos diferentes niveis de governo ¢ ape-
nas o ponto de partida desses estudos. Outras
abordagens também sio incluidas, tais como a
dinimica das RIGs, que compreende andlises
sobre a difusio e o processo de aprendizado e
de transferéncia de conhecimento e de expe-
riéncias. Existem rambém estudos que focali-
zam o processo de mudancas na estrutura das
RIGs, provocadas pela descentralizacio (trans-
feréncia de poder), “devolucio” (delegagio de
poder), ou “agencificacdo”. Essas mudancas sio
analisadas a partir de diferentes perspectivas,
ou seja, maior ou menor hierarquizacio, cons-
tituicZo de redes, incorporagio de instrumen-
tos de mercado ou como evolugio das formas
de controle tradicionais para formas mais flexi-
veis de cooperacio intergovernamental.

Descentralizacio

Jd sobre a descentralizacio, o melhor pon-
to de partida ¢ também comecar com uma de-
finicao simples. Descentralizar ¢ dispersar ou
distribuir poder que estava anteriormente
concentrado no centro. Essa definigao, no
entanto, pode ser aplicada a diferentes instin-
cias. Enquanto alguns autores enfatizam a
desconcentracio administrativa, outros véem
a descentralizagio como uma questao politica
que envolve uma efetiva transferéncia de auto-
ridade para setores, parcelas da populacio ou



espacos territoriais antes excluidos dos proces-
sos decisérios. A descentralizacio assume ainda
diferentes formatos, podendo ser funcional, ter-
ritorial, politica, econdmica, tributdria ou uma
combinacio de todos esses aspectos.

A descentralizacio politica refere-se 2 dis-
persio do poder decisério, ou scja, 4 efetiva
capacidade das instincias politicas subnacio-
nais e de seus eleitores de tomarem decisoes
sobre seus governantes, suas politicas ptiblicas
e sobre a alocacao de recursos tributdrios. Em-
bora os autores concedam pesos diferenciados
4s varidveis que compdem a descentraliza¢io, a
maioria concorda que, quando se trata de des-
centralizacdo entre niveis de governo, as varid-
veis mais importantes so a politica, a fiscalea
administrativa.”> A politica transfere autoridade
para atores subnacionais, sendo marerializada,
principalmente, quando os ocupantes de car-
gos no Executivo e Legislativo so eleitos por
voto popular. A fiscal implica 0 aumento dos
recursos € da capacidade deciséria sobre sua
aplicacio. A administrariva refere-se ao deslo-
camento do eixo de responsabilidade pela ela-
boracio e/ou implementacio de politicas, se-
jam elas financiadas ou nio por outras esferas.*

Assim como a descentralizacio envolve
vérias instincias, seus estudos também enfati-
zam diferentes aspectos. Em alguns casos, o
foco recai sobre a reforma do Estado ou a for-
ma COMO 05 gOVernos atuam, uma vez que a
descentralizacio muda o centro de responsabi-
lidade sobre politicas do governo nacional para
as esferas subnacionais, ou seja, do governo fe-
deral para os estados ¢ municipios, no caso dos
Estados federais. Tal abordagem ¢é particular-
mente adequada nas pesquisas acerca de poli-
ticas puiblicas. Em outros estudos, a énfase ¢
colocada na mudanca de responsabilidades
entre governo e setores NA0-governamentais,
ol seja, Nos mecanismos e instituicoes de mer-
cado ou da chamada sociedade civil, que atuam
em dreas ou setores antes de exclusiva respon-
sabilidade dos governos, caracterizando o que

vem sendo chamado de governanca de mald-
plo nivel.* Em outros casos, a énfase recai na
andlise do mix de reformas governamentais e
estimulos a0 mercado, analisando as respostas
dadas pelo “mercado social”. Na literatura sobre
federalismo fiscal, estudos sobre descentraliza-
¢do analisam suas implicagdes sobre a per-
formance fiscal e macroeconémica. Na litera-
tura da Ciéncia Politica propriamente dita,
estudos sobre descentralizacio focalizam, prin-
cipalmente, os incentivos do sistema partiddrio
e/ou do sistema eleitoral que induzem ou naoa
descentralizacio.

Se a literatura sobre federalismo e RIGs é
abundanre, a da descentralizacio ¢ mais ain-
da.*® No entanto, seja qual for o partido ana-
litico ou normativo adotado, pesquisas que
investigam a descentralizacio, as RIGs e o fe-
deralismo, em conjunto ou separadamente,
concentram-se, hoje, em dois grupos de temas:
suas causas e seus efeitos. No entanto, andlises
sobre causas e efeitos ndo se restringem, obvia-
mente, aos estudos sobre descentralizacio, RIGs
e federalismo, mas tém ocupado a agenda da-
queles que produzem estudos tedricos e empi-
ricos sobre as vdrias instituicoes politicas, eco-
nomicas e sociais.

Comentérios finais

A titulo de conclusio, espero ter demons-
trado que o federalismo, embora seja um sistema
de divisio de autoridade, ndo se restringe ape-
nas a essa caracteristica. Por isso, ¢ importante
mapear as principais teorias ¢ retirar do siléncio
alguns referenciais tedricos que podem auxiliar
o desenvolvimento das nossas pesquisas.

Espero ter demonstrado também que es-
rudos sobre federalismo sdo passiveis de vdrios
“olhares” te6ricos e do apoio de outros referen-
ciais tedricos e analfticos, que, se reconhecida-
mente complementares ao federalismo, com ele
nio se confundem. Os conceitos de RIGs e
descentralizagio podem ser virtuosamente
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associados e, quando emoldurados na teoria do Espero, por fim, estimular alguns alunos a

federalismo, podem oferecer melhores explica- embarcarem nesses temas enfrentando seus

¢Oes sobre o que o federalismo brasileiro e o de desafios e complexidades. Isso porque o fede-

outros paises tém em comum e de especifico, ralismo e seus conceitos associados so ferra-

como funcionam e por qué, como e para que mentas importantes para entendermos melhor

foram desenhados. nosso complexo e mutante mundo politico.
Notas
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Por doutrina, entenda-se uma idéia normativa defendida por meio de argumentacio prdtica
ou de retérica deliberativa, que funciona como metdfora de casos (Hood e Jackson, 1991).

Devo a Cicero Aratjo, professor do Departamento de Ciéncia Politica da USE o comentdrio
sobre os sistemas baseados em “ismos”.

A esse respeito, ver Peterson (2005) e sua instigante anilise sobre as dispuras entre os “pais
fundadores” da nacio e da Constituicio dos EUA em torno dos interesses econdmicos confli-
tantes das ex-colénias e, posteriormente, entre os partidos Republicano e Democrata quando
do crescimento e declinio das politicas sociais norte-americanas.

Como analisa Almond (1998, pp. 50-61), Madison e Hamilton perseguiram os mesmos
objetivos de pensadores politicos como Hobbes, Locke, Montesquieu e Hume, os quais, por
sua vez, também seguiram as trilhas abertas pelos filésofos politicos gregos e por Maquiavel e
Bodin, ou seja, a questdo fundamental das regras, suas formas e variedades, assim como os

padroes para julgd-las.

Had intimeras descriges e andlises sobre a construcio da Constituicio de 1787, principalmente
sobre como foram negociados os conflitos entre estados menores e maiores, como, por exem-
plo, em Riker (1995) e Elster (1995). Em portugués, os dilemas enfrentados pelos “pais
fundadores” foram analisados por Limongi (1989), entre outros.

A palavra governo € aqui utilizada como ato ou efeito de governar e ndo como referéncia ao
sistema ou ao regime politico pelo qual um Estado ¢ governado, ou seja, governo presidencia-
lista ou parlamentarista, republicano ou mondrquico etc.

Franck (1968) prop&e explicacio semelhante para essas rupturas. Para ele, a sobrevivéncia das
federages depende dos lagos existentes entre as diversas instituiges em torno do ideal politico
de federacgo. Esse compromisso ideolégico —a ideologia federativa — advém da percepgio das
elites e das massas de que a federacdo lhes trard ganhos permanentes.

Algumas excegdes sio Stepan (1999) e Filippov, Ordeshook e Shversova (2004), que travam
excelente didlogo com as premissas tedricas de William Riker. Qutra excegio ¢ o debarte entre
Vicent Ostrom e William Riker acerca da relevancia das constituig6es para o federalismo. As
notas desse debate foram publicadas no periédico Public Choice 27, de 1976.

Autores como Peterson (1995) reconhecem os problemas advindos da inexisténcia de uma
teoria integrada sobre o federalismo moderno.
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Sobre a aprovacio da agenda do governo federal, ver Figueiredo e Limongi (1999); e sobre a
adaptacio dos estados 4 politica federal de controle fiscal, ver, entre outros, Souza (2006).

Este texto ndo revé a literatura empirica sobre o federalismo brasileiro, tema que professores,
pesquisadores e ex-alunos de muitos programas de pds-graduagio em Ciéncia Politica tém
aportado grandes contribuicdes. Ademais, um eximio balanco da producio brasileira sobre

federalismo foi realizado por Almeida (2001).

A definigao mais usual de federalismo ¢ a seguinte: forma de governo pela qual vdrios estados
se relinem numa s6 nacio, sem perderem sua autonomia fora dos negdcios de interesse comum.
A definicio de federalismo como forma de governo nio se confunde com a classificacio dos
regimes politicos de governo (presidencialismo ou parlamentarismo, por exemplo), que dizem
respeito a chefia do Executivo. O federalismo ¢ um sistema e uma forma de governo porque
promove a divisio territorial do governo em dois (Unido e estados) ou em trés niveis (incluindo
os municipios). Uso neste texto a expressio sistema ou forma de governo com referéncia apenas
a divisdo da organizagio territorial entre instdncias de governo que detém autonomia relativa
nos seus respectivos territérios (nacional-federal; estadual, municipal) e nao como a forma que
é exercida a chefia do governo.

Parte dessas justificativas sio também mencionadas por Filippov, Ordeshook e Shvetsona
(2004, p. 2).

A linha que vé o federalismo como provedor de eficiéncia € tributdria das teorias econémicas e
fiscais formuladas inicialmente por Tiebout (1956).

Para uma excelente ¢ atual revisio da contribui¢io de Riker para a teoria do federalismo, ver
Fﬂippov (2005).

“Uma teoria do federalismo, diferente de uma teoria da descentralizacio, precisa explicar como
as instituices podem exercer poderes de decis3o em certas matérias. Sem isso, federalismo €
apenas outra palavra para descentralizagio. Se entendermos que a distingdo entre regimes
federativos e regimes descentralizados ndo-federativos deve ser levada a sério, precisamos en-
contrar um lugar na teoria para a alocacio de poderes.”

Para uma teoria de desenho institucional aplicdvel especificamente ao federalismo, ver Fili-
ppov, Ordeshook e Shvetsova (2004).

“O federalismo € usualmente compreendido como uma teoria de governo que utiliza o poder
como freio entre interesses opostos e rivais. Mas a idéia de federalismo passa a ser trivial se
aplicada apenas 4 coexisténcia entre governos nacional e estadual. Em vez disso, o federalismo
oferece a base para o desenvolvimento de capacidades de auto-organizacio e de autogoverno
em condicoes de liberdade e justica.”

Ferejohn e Weingast (1997) defendem particularmente maior participacio dos estados em
programas federais e mudancas nessa participacio quando as circunstincias assim exigirem.

Isso ndo significa que o federalismo também nio influencie essas instituicdes e politicas. Para
uma excelente discussdo sobre a influéncia do federalismo na dinimica e estabilidade dos

partidos politicos, ver Chhibber e Kollman (2004).
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Sobre este ponto, ver Lane e Ersson (2003); e para uma tentativa de aplicar essa abordagem ao
federalismo brasileiro, ver Melo (2003) e Souza (2003).

Essa abordagem teérica foi testada por Souza (1997).

Federalismo e pluralismo sdo elementos que, junto com outros, compaem o modelo de demo-
cracia consensual de Lijphart (1984). Sobre as disputas federativas nesse tipo de democracia,
ver Frognier (1982).

Nio hd consenso sobre o componente hierdrquico das federacées, daf porque alguns autores
(Kincaid, 2005, p. 446, por exemplo) preferem a expressio order of government, que pode ser
traduzida como “esfera de governo”, em lugar de nivel de governo.

Sobre este ponro, ver Kincaid e Tarr (2005).

Isso ndo significa, obviamente, que as esferas locais nao possam ser analisadas teoricamente.
Norte-se que a literatura teérica sobre os governos locais € vasta.

Na maioria dos Estados federais, os municipios e os niveis de governo e de administracio infra-
estaduais sio criados e regulados pelos estados da federagio, ou seja, essas esferas sio criaces
dos estados e no do sistema politico nacional.

Como mostra Falleti (2005), muitos autores consideram as RIGs como um “governo secreto”
ou como um “quarto nfvel de governo”, enquanto outros (Wright e Krane, 1999 e Wright,
1978) argtiem que o crescimenro académico da 4rea rornou o conhecimento sobre as politicas
publicas menos opaco.

A literatura baseada na teoria da escolha racional define as RIGs de forma diferente, ou seja,
como a relagdo entre os formuladores de politicas piiblicas (em geral, os legisladores) ¢ os
implementadores da politica (em geral, a burocracia). Para mais detalhes, ver Shepsle e Bon-

chek (1997, pp. 345-79).

Sobre a visao das RIGs como uma combinagio de estruturas e processos, ver, por exemplo,
Anton (1989) e Chapman (1993).

Alguns trabalhos recentes de cientistas politicos brasileiros incorporam o tema das RIGs, como
Abrucio (2005) e Almeida (2003), entre outros.

Assim como acontece com a literatura sobre descentralizagio, aquela sobre RIGs é vasta, sendo
possivel citar apenas alguns trabalhos considerados marcos de estudos subsegiientes. Deil
Wright ¢ unanimemente reconhecido como o introdutor dos estudos das RIGs na agenda da
pesquisa académica (Wrighe, 1978, 1998; Wright e Krane, 1999). Todos os autores citados
neste artigo, na se¢io “Federalismo como Pacto”, trataram do tema, principalmente Elazar
(1962). Vicent Ostrom também ¢ considerado um dos mais importantes académicos da drea
de RIGs. Wright, Elazar e Ostrom receberam, da American Political Science Association (APSA),
o prémio de Distinguished Scholar na drea de federalismo e relagbes intergovernamentais.
Também trataram do tema autores como Ashford (1988), Sharkansky (1981) e Tarrow,
Katzenstein e Graziano (1978). Para uma literatura mais atual, ver inimeros artigos publica-

dos em Publins— The Journal of Federalism, muitos dos quais tratam das interfaces entre RIGs
¢ federalismo.



33 Ver Arretche (2000), Falled (2006) e Souza (1996) para uma visio mais detalhada dessas e de
outras varigveis da descentralizacio.

34 Politicas voltadas para a descentralizacio nem sempre implicam transferéncia de recursos para
seu financiamento. Este tem sido o caso, por exemplo, de vérias politicas nos EUA, que foram
descentralizadas sem a adicio de novos recursos, gerando o que ficou conhecido como unfiun-

ded mandates.

35 O conceito de governanga de miiltiplo nivel refere-se a trocas negociadas entre sistemas de
governanga em diferentes niveis institucionais, reduzindo ou abolindo comandos hierdrquicos
e formas de controle tradicionais. A base do conceito estd na negociacdo, e ndo na submissdo, e
na mobilizacdo conjunta das esferas ptiblica, privada, nacional e multinacional. Sobre este
conceito e suas implicaces, ver Pierre e Stoker (2000).

36 A popularidade da descentralizagio e principalmente sua adogio como um dos principios dos
organismos multilaterais para financiamento a paises em desenvolvimento, principalmente do
Banco Mundial, é creditada a vdrios trabalhos elaborados por Shabbir Cheema e Dennis A.
Rondinelli, como a obra de 1983, Decentralization and development: policy implementation in
developing countries.
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Resumo
Federalismo: Teorias e Conceitos Revisitados

O artigo mapeia as principais teorias sobre federalismo e os desafios tedricos e empiricos enfrentados
pelos pesquisadores que analisam esse modelo de divisio territorial de governo e autoridade. Sio
analisadas também as diferentes énfases que cada agrupamento tedrico dedica is caracreristicas-chave
¢ s principais varidveis do sistema federativo. O artigo discute ainda a aplicagao dos conceitos de
relagoes intergovernamentais e descentralizagio em estudos sobre paises federais, assim como as
possibilidades de programas de pesquisa sobre esses temas.

Palavras-chave: Teorias do federalismo; Relactes intergovernamentais; Descentralizacio.
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Abstract

Federalisn: a Review of Theories and Concepts

The paper analyzes the main theories on federalism and the analyrical challenges derived from such
amodel of territorial division of government and authority. It also discusses how different theories
approach the key characteristics and the main variables of federal systems. The concepts of
intergovernmental relations and decentralization are added to the discussion of federalism, as well as
the possibilities of scholarly research on these topics.

Keywords: Theories of federalism; Intergovernmental relations; Decentralization.
Résumé
Fédéralisme : théories et concepts revisizés

Larticle présente les principales théories sur le fédéralisme et les défis théoriques et empiriques

2 3 N . .
qUaffrontent les chercheurs responsables par I'analyse de ce modtle de partage territorial de
gouvernement et d autorité. Les différents degrés d importance que chaque groupement théorique
dédie aux caractéristiques clés et aux principales variables du systeme fédératif sont également
analysés. Larticle aborde aussi 'application des concepts de relations intergouvernementales et de
décentralisation dans des études sur les pays fédéraux, ainsi que les possibilités de programmes de
recherche sur ces sujets.

Mots-clés: Théories du fédéralisme; Relations intergouvernementales; Décentralisations.



