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Federacao, autoritarismo

e democratizacao

BRASILIO SALLUMJR.

: O artigo analisa as relacdes federativas no Brasil durante o regime
militar-autoritario, surgido depois do golpe militar de 1964. S&do estudadas
as diferentes formas assumidas pelas relacdes federativas em diferentes
periodos: na fase de maximo autoritarismo, que durou até 1973; nos anos
de liberalizacéo, de 1974 até 1982; e durante o ocaso do regime militar, de
1983 até inicio de 1985, periodo em que o Estado entrou em crise e os
militares foram impedidos de continuar no poder por um processo de demo-
cratizacado politica. Sdo enfatizadas na analise as diferentes dimensdes das
relagdes intergovernamentais (econdmicas, politico-eleitorais e militares).
Também se discute, a luz da experiéncia histérica em questao, a pertinéncia
das interpretacdes correntes que identificam centralismo com autoritarismo
e descentralizacdo federativa com democracia.

Introducéo

quase morte da autonomia dos estados da federacdo, no auge da

ordem militar-autoritéria de 1964, seu posterior despertar e

subsequiente ressurgimento no ocaso do regime, parecem confirmar

uma certa versdo da histéria politica brasileira. Aquela que a
descreve como umasérie sucessivade sistol es e didstolesem que o poder ora
se concentraautoritariamente naUni&o, ora se dispersademocraticamente,
ancorando-se nos estados.

Essaproposi ¢éo, tornadafamosapel o general Golberi do Couto e
Silva, conhecido estrategistado regime militar, estaforma mente correta. No
entanto, o conteido soci ol 6gico de cadamovimento tem sido semprediverso,
0 que podetornar simplistaaidentificacéo imediataentre federacéo centri-
fugaedemocracia, e entrefederacéo centripetae autoritarismo.
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! |sso se deu, no plano
econémico, através
duma expansdo extra-
ordindria do capital
financeiro. Ver a esse
respeito José Carlos
de Assis (1988, cap. |
ell).

A mudanca da forma
da federagdo entre
1964 e 1973 ndo oca
sionou mudancga im-
portante em termos de
desenvolvimento re-
gional. Como até 1973
a politica econdbmica
tratou basicamente de
estimular as ativi-
dades econdmicas ja
estabelecidas, o de-
senvolvimento indus-
trial continuou con-
centrado em Sé&o
Paulo (cerca de 50%
do produto industrial),
tanto quanto o era no
fim da década de 50.
Consultar sobre isso
Wilson Cano (1979).
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Quero, aqui, contribuir parasuperar esse simplismo, examinando
asvicissitudes dafederagdo no periodo davigénciae dasuperacdo do regi-
me militar-autoritario a luz das transformacdes estruturais da sociedade
brasileira

Com esse propésito, estudarei aseguir o esmaecimento dafedera-
¢ao ocorrido no periodo compreendido entre osanosde 1964 e 1973, atenta-
tivadereativé-la, no contexto do projeto Geisel deinstitucionalizacdo (entre
0sano0s 1974 e 1982), e 0 seu ressurgimento durante acrise politicaquelevou
ao fim do regime autoritario no comego de 1985.

Golpe militar e regime populista

O sgnificado basico do movimento civil-militar de 1964, emrelacéo
astransformages soci oecondmicas que marcaram o Brasil desde osanos 30,
tornou-se perceptivel, tanto nas medidas repressivas tomadas pel 0 governo
saido do golpe de 1° de abril de 1964 como na politica econdbmica que
implantava, antes mesmo de constituir-se em regime politico.

A guebra da ordem legal voltou-se contra a organizacéo e a
mobilizaco das classes subalternas, aspoliticas“ artificiais’ dedistribuicéo
darendae dapropriedade e astentativas de conduzir o paisnadiregdo deum
capitalismo maisauténomo e mais controlado pelo Estado. Tratava-sedeevitar
que asclasses subal ternas compartilhassem o poder de Estado, deimpedir até
que servissem deinstrumento politico utilizavel nas disputas entre segmentos
daelitepoliticapel o poder de Estado, de manter intocavel apropriedade privada
e debloquear qual quer guinadado pais nadirecdo do mundo comunista.

Iss0 ndo é novidade. HAmais de vinte anos, Fernando Henrique
Cardoso escreviaque“ substancia mente estaintervencdo [militar] sedeuno
momento em que eram postas em préticapel o governo medidas politicasde
“mobilizacdo demassas’, demagdgicasou ndo... em torno dea gunsobjetivos
do regime nacional-populista: reformaagréria, ampliacdo dasindicalizacéo,
redistributivismo, regulamentacao do capital estrangeiro, crescente estatizagéo,
etc.” (Cardoso, 1973, p. 51).

Blogueando tudo isso, 0 movimento civil-militar garantiu, no plano
politico, o curso do desenvol vimento socioecondmico anterior?, especia men-
te na forma que adquirira em meados da década de 50: industrializagdo
intensiva, associada ao capital estrangeiro, tendente a concentrar-se
regionalmente em S&0 Paulo eareforcar aregressividade nadistribuigéo da
rende?.

De inicio, logo depois do golpe, quando ainda ndo tinham
consciénciaclarasobre aorientacdo que dariam ao pais, 0s“ revol ucionérios
de64” imaginaram cumprir seus objetivos apenas refor¢ando os poderes da
Presidéncia da Republica, adotando uma politica econdbmica austera e
extirpando “cirurgicamente” do sistemapolitico asliderangasvinculadas ao
regime anterior. Liderancas que, por seu esquerdismo ou corrupgao, haviam
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“desvirtuado” ou até“ ameacado” o cardter democratico do regime regulado
pelaConstituicao de 1946. Reorganizadas asfinancas plblicase* cortadas as
cabegas’ que punham em perigo ademocracia, os militares devolveriam o
poder aos civis. Federacdo, sistema partidario e eleitoral, garantias
constitucional s—quase tudo, enfim, seriapreservado.

No entanto, o exercicio do governo foi mostrando aos poucos a
incompati bilidade do antigo s stema politico com amanutencéo no poder da
coalizéo liberal-conservadora que ocupava o topo do Estado. Mais. os
obstacul os criados ao exercicio do poder “revolucionario” pelavelhaelite
dirigente e a impopularidade ocasionada pela execugdo da politica de
estabilizacdo de Roberto Campos e Gouveia de Bulhdes (crédito restrito,
“arrocho salarial” e eliminacdo dasregras de estabilidade no emprego coma
criacdo do Fundo de Garantia por Tempo de Servico) tornaram previsivel a
derrota dos novos governantes em disputas eleitorai s que se travassem nos
velhosmoldes. Aselei¢des de outubro de 1965 — que colocavam em jogo 0
poder em 11 dos 22 estados da Federagdo — mostraram bem isso: apesar de
todos os casuismos dos quais se utilizou, 0 governo ndo conseguiu vencer
adisputa.

Tornou-se claro ent&o que, mantidaaordenacdo politicaanterior, a
cirurgiapoliticaseriatrabalho de Sisifo. De um lado, o governo militar cei-
farialiderancas para conter o reformismo populista e, de outro, as regras
eleitorais, ospartidose aordem federativa, herdados do regime politico ante-
rior, continuariam aprojetar parao ato do poder osremanescentesdavelha
elitedirigente eadar-lhes espaco politico paradefender o status quo anterior.
Manter-se-iaassim, aos ol hos dos novos donos do poder, uma heterogenei-
dade perturbadorano comando do estado.

Mais ainda, os resultados das elei¢des de 3 de outubro de 1965
reiteraram umadastendénciasmais marcantesdo regime populista: acrescente
autonomizagao do eleitorado urbano em relagéo ao controle de um sistema
politico dicercado em elitespaliticasdebaserura. Digo quereiteraram porque
essatendénciamanifestara-se antes de 1964, no crescimento paulatino do PTB
em relacdo ao PSD e UDN enaemergénciado fendmeno Janio Quadros. Nas
eleicOes de 1965, apesar das pressdes contrarias, repetiu-se a antiga dina-
mica, com 0 PSD aiando-se a0 PTB nos estados mai s urbanizados, como
Minas e Rio de Janeiro, e derrotando os “revolucionarios de 64",
doutrinariamente vinculadosaUDN.

Do ponto de vista“revolucionério”, o elemento perturbador nas
elei¢Bes ndo eraapenas o crescimento daoposi¢cao politica. O pior eraqueela
passasse a comandar parte do Executivo, isto €, governos estaduais que
dispunham de certaautonomiapolitica, lastreadaem recursosfinanceirose
militares proprios. E, se a federacdo abria espaco para os adversarios
compartilharem o poder com os seus novosdonos, o sistemapartidario podia
agravar aheterogenel dade dacamadadirigente, namedidaem que ospartidos
nacionai stinham umaorgani zacdo fortemente regionalizada.
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Contudo, 0 que pareciamaisgrave aos novos donosdo poder é que
aquebrade unidade daelite dirigente eacompeti¢ao por votos cadavez mais
urbanizados podiam dar novo folego amovimentosdereformasocia e poli-
ticacom participagdo popular, ou sgja, poderiam recriar o ambiente politico
imediatamente anterior ao gol pe de 64.

Assim sendo, apoliticade“intervencéo cirargica’ —que desde o
golpejando contavacom asimpatiados setores” duros’ dasFor¢as Armadas
—tornou-seum pdiativo até aos olhosdos militares* moderados’, vinculados
ao presidente Castelo Branco, e aorientacdo da Escola Superior de Guerra.
Haviaqueromper, portanto, asamarras que prendiam osnovosgovernantesa
congtitui¢cao de 1946 e construir um novo regime politico queimpedisse que
as massas populares seinsinuassem pelas fraturas existentes entre as elites
dirigentes.

O formato institucional do regime autoritario

O rompimento com o velho regimeocorreapartir de 27 de outubro
de 1965, com aedicdo do Ato Institucional n°2. Ele é o ponto de partidade
uma série de determi nagBes que destroem boa parte dasinstitui coes politicas
do pré-1964 e que passam a construir outras que terminam por converter o
movimento civil-militar de 1964 em um regime politico singular que
denominamosmilitar-autoritério.

Comaedicdo do Al-2, foi reiteradaumadas caracteristicasmais
geraisdo exercicio do poder pel os“revolucionariosde 64" em qualquer de
suasfases. aduplicidade das préticas governamentais e do sistemade normas
que asregulavam, no que diz respeito afonte reivindicada de | egitimidade
(cf. Klein, 1978). Por isso, € unilateral a caracterizagdo do regime como
“ditadura’ ou “republicainstitucional”, resultante de um poder “de fato”,
gerado pela“ revolucdo de 64" eexercido decimaparabaixo, arbitrariamente,
por meio dos* atosingtitucionais’. Nao pode ser esquecido que 0sresponsa-
veispel o regime semprereivindicaram também umalegitimidade dependente
da formagdo de consensos entre os dominados. Por essa razéo, foram
preservados certos mecani smos caracteristicos dademocraciapolitica, como
um sistema partidario com um lugar limitado masreconhecido paraaoposi-
¢ao e consultaseleitorai srestritas mas periodicas.

A duplicidade normativa, constitucional/institucional do regime
militar-autoritario resultou das orientages politi co-ideol 6gicas divergentes
dos seus dirigentes. Esses segmentavam-se em facgdes heterogéneas —
agrupamentos militares, de composi ¢ao variavel no tempo, associadosaequi-
pestécnicas civis—que compartilhavam o poder, deformatensae até confliti-
va, masacomodando-se umas asoutras, aternando-se nahierarquiade poder,
mas evitando sempreromper aunidade“revolucionéria’.

Em termos sumarios, 0 novo regime pode ser descrito por alguns
tragos basicos. O alicerce parasuaconstrucdo foi, éclaro, o controlemilitar
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daPresidénciadaRepublica—o principal centro do poder politico do sistema
anterior a1964 —eaimposi¢do delimitesaautonomiadosdemais poderesda
Uni&o: o Legidativo e Judiciério. Mas, como controlar apartir dai o sistema
politico? E como manter o poder sem quebrar aunidade entre asvériasfacgdes
“revolucionérias’, em meio aumasociedade téo heterogéneae disponivel aos
apel os de participacdo? Como reproduzir como rel agdo padronizada de do-
minio, o poder que se exercia de formainstavel e por medidas ad hoc de
repressao?

A respostafoi um conjunto de préticas e normas, por vezesarbitré-
riasmascom valor legal, com as seguintes caracteristicas: a) desmobilizavam
a sociedade, limitando a participacéo popular na politica aos processos
eleitorais; b) viesavam o sistemaeleitora, restringindo em extremo o peso do
eleitorado das grandes cidades; c¢) tendiam a blogquear a expresséo da
heterogenei daderegional dasociedade através do esvaziamento daautonomia
dos estados na Federacdo; d) reforcavam a homogenizagcdo dos quadros
dirigentes pelaimposi cao deum rigido sistemabipartidério; €) militarizavam
o exercicio do poder de Estado centralizado no governofederdl.

Em suma, aresposta foi uma ordem politica constituida, de um
lado, por um sistemadefiltros que bloqueavam, em progressdo, atransposicéo
de divergéncias existentes nasociedade para o plano politico-ingtitucional e,
deoutro, por mecani smostendentesaunificar e centralizar avontade politica
gue conseguiarepresentacdo no sistema.

Dentre os mecanismos que cumpriram o papel de homogeneizar a
vontade politicadacamadadirigente, anovaformada Federacéo, com estados
€ municipios menos auténomos em rel agéo a Unido, desempenhou o papel
mais relevante. Muito mais até que 0 novo sistema partidario, que tem re-
cebido atencdo muito maior dapesqui saacadémica.

E que, contrariamente aos partidos — que na Republica de 1946
tinham participagdo reduzidissima no exercicio do governo — os estados
cumpriram fungdes governativasimportantes. N&o sb no plano regional, mas
também, por vezes, no @mbito nacional, onde exerciam, principal mente, um
poder deveto. Essasfungdes governativastinham respaldo deforgas milita
resestaduai s (as Forcgas Publicas ou Brigadas Militares), 0 que ndo eranada
desprezivel, como seviu naresisténciado governador do Rio Grandedo Sul,
Leonel Brizola, atentativa de golpe militar contra o vice-presidente Jodo
Goulart, nasegliénciadareninciade Janio QuadrosaPresidénciadaRepublica
Além disso, o0 sistema eleitoral proporcional, segmentado por estados,
transformava os governadores em chefes politicos, independentemente da
ocupacao formal de qualquer posi¢céo de direcdo nospartidos. Eram elesque
controlavam grande parte dos recursos pol iticos passivei s de di stribui ¢éo.

E por isso que apreservagio dafederacio nos mol des anteriores ao
golpemilitar abririaapossibilidade ndo sd deumaampliacéo dasdivergéncias
existentes naelite dirigente mastambém de quetaisdivergénciasviessem a
ser alicergadas em recursos estatai s de poder. Nao foi por outrarazéo, como
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mostrel antes, que osresultados das el ei gdes estaduai s de 1965 desencadearam
areacdo que desembocou naconstrugao do regimeautoritario.

A novafederacao, por um lado, reduziu drasticamente o poder dos
estadosfederados e, portanto, dos grupos dirigentesregionais, e, por outro,
fez dos governantes estaduai s executores de politicas publicas definidas no
ambito nacional.

A federagdo no interior do regime militar

Um dos objetivos centrais do “federalismo de integracéo”
implantado pelos “revolucionarios de 1964” era esvaziar o poderio dos
governadores de maneira que ndo pudessem colocar 0s recursos das
administragdes estaduai s a servigo de movimentos ou organizagdes sociais
que desafiassem as orientagdes do governo central®. No entanto, nesse aspecto,
anova Federacéo sO atuavacomo instancia de segundo grau.

Ela cumpria funcdo lastreada por um sistema de filtros da
vontade coletiva. A colunacentral dagueles stemaeracongtituidapor préticas
e normas tendentes aisolar institucional mente o conjunto da sociedade da
esferapalitica, de modo que os cidadéos que ndo fossem politicos profissionais
S0 interviessem navida pablicano momento do voto. Esperava-se que, fora
dos periodoseleitorais, cadamembro da sociedade ou organizagao coletiva
circunscrevesse suas atividades aos seusinteresses particularesimediatos ou
del esdecorrentes—estudantes deviam estudar, operariostrabal har, padresrezar.
A politicadeveriaser deixadaaos politicos, ocupantes de funcdespublicasou
membrosde partidos.

Osalvosbésicos destapoliticadesmobilizadoraeram individuos,
grupos e agénciasingtitucionaisvinculados as politi cas do governo derrubado,
aaliancapolitico-partidariaque o sustentava, criticosem relagdo aspoliticas
“revolucionérias’ e, especia mente, osvinculadosaos processosde ampliacéo
daparticipacdo popular napalitica. Osinstrumentos basi cos paradesenvol ver
estaestratégiadesmobilizadoraforam osatosingtitucionais e as comissdesde
inquérito, asintervencdes e prisdes decorrentes (Inquéritos PoliciaisMilitares,
Comissdes Especiaisde I nvestigacao, intervencgdes, intimidagdes, cassagcies
e prisdes naesferapolitico-partidaria, nas universidades, nas organi zagoes
estudantise operérias), aLel delmprensaeal e de SegurancaNacional.

O sstemade representacao politicaconstituiaoutro dosfiltrosque
blogqueavam atransposi ¢ao para o Estado da heterogeneidade e do dissenso
exigentesnasociedade. Asregraseleitorais caracteristicasdo regimetornaram
extremamente viesadaarepresentacdo: enquanto, por efeito do crescimento
capitalista, a sociedade se urbanizava concentrando-se cada vez mais em
cidadesmédiasegrandes, asregrasprivilegiavam o voto interiorano erural —
mai s sujeito ao controle clientelistado partido oficial, que faziauso intenso
das maquinas governamentais. 1 sso se deu, deum lado, pelapreservagéo do
voto detipo proporciona paraaescolhade candidatosas CamarasMunicipais,
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AssembléiasL egidativase Camarados Deputadose, por outro, por restrigdes
aparticipagdo popular naseleicdes. Primeiro, com aintroducdo de el el ¢oes
indiretas — pel os parlamentos — para os candidatos a cargos no Executivo,
presidenteegovernadores. Segundo, comadiminacao dedeigdesparaprefeito
das capitais e de municipios considerados “ &reas de seguranca naciona” .
Apenas os prefeitos das cidades do interior continuaram a ser eleitos
diretamente.

Oviésinteriorano do voto detipo proporciona ndo €, obviamente,
inerente ao proprio mecanismo de escol hamas decorre de sua combinacdo
com aestruturademogréficae sociopaliticado pais. Com base nessaestrutura,
0 voto proporcional daoportunidade paraaformagéo de” curraiseleitorais’
no interior, compreendendo a guns muni cipios que garantem votacdo macica
adeputados“ daregido”, que apenasusam o voto metropolitano, dasgrandes
cidades e capitais, para “completar” o quociente minimo exigido. Em
contrapartida, eramuito dificil um politico eleger-setendo como base princi-
pal 0 voto metropolitano, onde concentravam-seasmassas populareseondeo
seu controle politico eramaisdificil. Além disso, como nascapitaisasestruturas
politicas tinham como centro as prefeituras, elas mesmas dominadas pelos
governosestadua efederal, o limitado controle que eventual mente existisse
tendiaabeneficiar os partidarios do regime. SO na segundafase do regime
autoritario, de 1974 em diante, surgiram movimentos e organizagoes urbanas
néo control adas pel o poder central, dando mais chance acandidatos de oposi-
¢80 el egerem-se com base no voto das grandes cidades e &reas metropolita-
nas. Mesmo assim, até hoje, com plenaliberdade de expresséo e organizagéo
politica, 0 voto proporcional aindaconservaum viésinteriorano.

A discriminacgo politicaem relagéo as popul agBes dasregiGesmais
urbanizadasfoi extraordinariamente reforcada pelaintroducdo de elei¢coes
indiretas parao preenchimento dos cargos magjoritarios. Comisso, asgrandes
concentragOes urbanas ficaram sem seu mecanismo mais favorével de
expressao eleitoral, aguele que faz valer o seu cardter majoritério. Essa
marginalizacdo politica ganhou sua expressdo mais Obvia e extrema na
eliminacdo daselei¢des paraas prefeituras das capitais. Demaior importan-
cia, porém, foi areducdo do seu peso tanto naelei ¢do presidencial como nade
governadores.

Ademais, o sistema bipartidario instituido a partir do Ato
Institucional n° 3, de fevereiro de 1966, facilitava para o regime militar a
selecdo controladade politicos profissionais, pois permitiadistribuir recursos
politi cos seguindo adistingdo simples amigo/inimigo. E claro que, nasegun-
dafase do regime, quando alguns cargos maj oritarios passaram aser escol hi-
dos pelo voto direto, 0 sistema bipartidario passou afavorecer aoposi¢éo.

Por fim, pairavasobre esse conjunto deregras el eitorais— que por
s mesmas distorciam arepresentacdo —apossi bilidade, muitas vezes usada,
deintervencdo do poder “revolucionério”, adiando elei¢bes paraépocamais
“conveniente’, regulando apropagandael eitoral paraprejudicar aoposi¢éo,
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cassando mandatos e direitos politicos para evitar maiorias adversas nos
parlamentos, etc.

Além de tornar muito dificil para os governadores colocarem
recursos politicos estaduai s a servigo de movimentos contestadores origina-
dos nas camadas popularesou nas elitesregionais, 0 novo federalismo tinha
outrafuncdo maisimportante e construtiva. A funcdo de homogeneizar, sob a
égidedo poder central, aselitesque cumpriam tarefas de direcéo politica, no
seumodo de pensar e agir politicamente.

O sistema bipartidario reforcava essa funcéo de dar homogenei-
dade as elites. Através das sublegendas abria-se um pouco o regime paraa
diversidade das correntes conservadoras existentes na soci edade, mas apenas
paracolocarem-nas em seguidasob acamisadeforcadafidelidade partidaria,
quependizavaseveramente o voto discordante. Discordante, €claro, emrelacéo
aosdirigentesdo partido da“revolucdo”, aARENA, e, em Ultimainstancia,
do governo federal. Por outro lado, o bipartidarismo pasteurizavaasdiferen-
casexistentesentre os que divergiam pacificamente do regime, obrigando-os
praticamente a abrigarem-se sob um so partido de oposicéo “ aceitével”, o
MDB, eacongtituir umaelite dissidente em principio controlavel. Como, de
fato, ofoi naprimeirafase doregime.

Por ultimo — e ndo cabe aqui estender-me sobre isso — as Forcas
Armadas e aComunidade de I nformagdes, por meio de um complexo conjun-
to de 6rgéos subordinados ao Consel ho de Seguranca Nacional, disciplina-
vam exercicio do poder, garantindo aunidade daclasse dirigente em torno das
diretrizesdo governo federal.

O esvaziamento das autonomias estaduais

Foi o AtoIngtituciona n°3, de5 defevereiro de 1966, queeiminou
aparticipacéo popular diretadaescolhadosgovernadoresestaduals. Asel el goes
passaram a ser feitas pelas assembl éas | egidlativas dos estados. Com isso,
tornou-se mais facil controlar o processo através do uso de mecanismos
fisiol 6gicos de cooptacéo e daexpectativado eventual emprego daforcados
atosingtitucionais.

De todo modo, as escolhas dos governadores resultavam de
negociagdes mais ou menos duras entre diferentesfaccOes das elitesregio-
nais, vinculadasemgeral a“revolucdo” e ao seu partido, aARENA, eo poder
central, elemesmo podendo apresentar divisdesinternas—aPresidéncia, os
ministrosmilitares, oscomandantes militaresregionais, osresponsaveispelos
inquéritospoliciaismilitares, etc. Em qual quer caso, o escol hido ndo assumia
0 poder cons derando-se representante davontade popul ar estadual, mascomo
“delegado darevolugdo” no seu estado. Nesse aspecto, valeenfatizar que nas
eleicOes de 1966 e, principal mente, nasde 1970, aselitesregionaistiveram
um papel secundério. O presidente Médici, particularmente, procuravaindicar
nomes ndo comprometidos com os quadros politi costradicional snos estados,
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visando quebrar asestruturas oligarquicas preexistentes.

Noscasosem que 0 governo central Ndo conseguisseimpor, segundo
asregras eleitorais vigentes, um candidato toleravel, fosse daARENA —a
grande maioriados casos, fossedo MDB —caso do Rio de Janeiro, ele podia
recorrer aexpedientes autorizados por Atos Institucionais ou Complemen-
tares paraconseguir seusobjetivos. Podiadecretar o recesso dasAssembléias
Legidativasrecalcitrantes (art. 31 do Al n°2), cassar mandatos e suspender
direitos politicos por dez anos (art. 15 do Al n° 2), e conseguir, por meio de
cassagOes, maioria nas assembl éias, até porque os punidos ndo podiam ser
substituidos e o quorum parlamentar semodificava(§ Unicodo Art. 15do Al
n° 2). Com a Constitui¢do de 1967, parte desse arbitrio desapareceu, mas
depoisdo Al-5, de dezembro de 1968, ampliou-se em escal agigantesca’.

Casos exemplaresdisso, aindaem 1966, foram osdo Rio Grande
do Sul e S&o Paulo. No primeiro estado, foram cassados deputados da
Assembléial egidativado Rio Grande do Sul porque partedaARENA, com
a participagcédo do MDB, insistia em eleger um arenista considerado
inconveniente pelo governo federal. No segundo, foi cassado o governador
Ademar deBarros, participante do movimento de 64, mas quetrabal havapa-
ramanter um esquema proprio de sustentagdo pol iticacom aparticipagéo de
quadrosestranhosaARENA, o “partido darevolugéo”.

Emtodaahistoriadas el eigbesindiretas paragovernador, em ape-
nas um caso — o0 daescolhade Paulo Maluf parao governo do Estado de Séo
Paulo em 1978 — 0 poder centrd foi diretamente contrariado. No entanto, jase
vivia, entdo, asegundafasedo regimemilitar, quando osatosingtitucionaisja
estavam emviasde ser eliminados.

Mas, atendénciaarestringir asautonomias estaduaisem relacéo ao
poder da Unido ndo se limitava ao processo de selecéo de governadores
“afinados’ com o governo federal. Esse também conseguiamoldar as politi-
casde governo dosescol hidosporque, apartir de 1965, asbasesecondmicae
militar daautonomiados estadosforam drasticamente reduzidas.

Naareade seguranca, osmel osde sustentacdo militar daautonomia
dosgovernadoresforam “federdizados’, isto €, passaram ao controledaUni&o.
Doisforam os mecani smos usados parai sso.

Em primeiro lugar, determinou-se que os comandos das policias
militares devessem ser exercidos por oficiais do Exército. Além disso, as
policias militares passaram a subordinar-se aum orgéo federal, al nspetoria
Gerd dasPoliciasMilitares, vinculadaao Estado Maior do Exército.

Em segundo lugar, tornou-se privativa de oficiais do Exército o
exercicio das secretarias estaduai s de seguranga, as quais se subordinaram
tanto apoliciamilitar comoacivil. Assm, todas as questfes de segurancados
estados ficaram submetidos as ForcasArmadas e amargem do controle dos
governadores. * Consultar sobre o as-

Essasrestrigiesaautonomiadosgovernadoresnadreadeseguran-  SUnto Maria Helena

L. ] . Moreira Alves (1990,
caforaminstitucionalizadas entrefins de 1968 e meados de 1969, como um p. 90-95).
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capitulo dalutaentre osmilitaresda“linhadura’ que dominavam o governo
federal e osremanescentescivisdo“ castelismo” queexerciam poder emal-
gunsestados, como S&o Paul o, cujo governador eraRoberto Abreu Sodré, ea
Bahia, governadapor Luiz VianaFilho. |sso va eespecia menteparao primeiro,
gue exibia certatolerancia narepressao ao movimento estudantil contrao
governo, muito forte naguele periodo (cf. Oliveira, 1976, p. 94).

Entretanto, muito antes disso, informamente, a Presidéncia da
Replblicae o Exército jaexerciam forteinfluénciasobre aséreas de seguran-
ca dos estados. N&o so pela atuacéo dos comandantes militares das vérias
unidades regionai s das Forgas Armadas mas também pelaindicacdo oficiosa
de nomes paraocupar os cargos-chave naéreade seguranca. O primeiro caso,
a0 que parece, ocorreu depois das el ei ¢des de outubro de 1965. O candidatos
eleitosdiretamente paragovernar Minas Geraise Rio de Janeiro s puderam
tomar posse sob acondic¢éo de nomearem indicados do governo federal para
asrespectivas secretarias de seguranca. Mastalvez o exemplo maisclaro, de
gue seimplantavaum padréo institucionalizado deinterferéncianos estados,
tenhaocorrido quando da cassagéo do governador de Sdo Paulo, Ademar de
Barros, em 1966. Ao assumir o governo paulista, o vice-governador Laudo
Natel —de absolutaconfiangado “revolucéo” —*“ aceitou aindicagéo” do gal.
Fragoso para a Secretaria de Seguranca Publica e do coronel Jo&o Batista
Figueiredo paracomandante da PoliticaMilitar (cf. VianaFilho, 1976, p. 416).
Essasindicages, depoisdo Al-3, passaram aser conseguéncia“natural” das
eleigdesindiretas em que o presidente da Republicatinhapapel central, mas
até 1968/69 ndo setornaram regra.

Além destas restri¢cdes a sua autonomia militar, também foram
af etadas as bases materiais do poder dosgovernos estaduais.

A reformatributéria, iniciadapelaEmendaCongtitucional n°18, de
outubro de 1965, desenvolvida no Cédigo Tributério Nacional (CTN), de
fevereiro de 1966, e consolidada na Constitui¢do de 1967, restringiu osja
escassos recursos al ocados para os estados no periodo pré-64, colocando-0s
nadependénciadaUniéo®.

Deformageral, areformaorientou-se por umaconcepcdo desiste-
ma tributario nacionalmente integrado, em substituicdo a que admitia a
coexisténciadetréss stemasautdbnomos— federal, estadua e municipa. Em
conseqliéncia, aprofundou-se a dependéncia dos estados e municipios em
relacdo a Unido. Essa passou ater a competéncia de cobrar amaioria dos
tributos, aabsorver amaior parte daarrecadacdo e acentralizar as decisdes
sobre as aplicagdes dos recursos estaduaise municipais.

Assim éque, dosquatorzeimpostos do sistematributério naciond,
dez foram definidos como de competéncia da Uni&o: os impostos sobre
importacOes, exportagles, apropriedadeterritorial-rural (ITR), arenda(IR),
produtosindustrializados (1PI), operacdesfinanceiras (ISOF), transportese
comunicagdes, combustiveiselubrificantes, energiaeléricaeminerais. Desses
impostos atribuidosaUni&o, um haviasido dos estados (o de exportacéo) e
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um dos municipios (incidente sobre apropriedaderurd).

Aos estados foram atribuidos doisimpostos, sobre atransmissdo
debensiméveis(ITBI) esobreacirculacio demercadorias (ICM). O primei-
roincorporou o antigo tributo sobre atransmissao de bens“ causa mortis’ e
umimposto que eraanteriormentedos municipios, 0 detransmissdo deiméveis
“inter-vivos’.

Os municipiosficaram com competénciadetributar apropriedade
territorial urbana (IPTU) eosservigosde qualquer natureza (1 SS).

Além dessa despropor¢do nas competénciastributarias, o que por
s s0jadavamaisflexibilidade decisdriaaUni&o vis-a-vis estados e munici-
pios, esses Ultimosforam proibidosde criar impostos, ao contrario daUni&o
que, desde aConstituicao de 1967, recebe achamadacompeténciaresidual,
isto &, lhe é atribuida a capacidade de criar novos impostos e sem a
obrigatoriedade de partilhéa| os com as entidades sub-nacionais.

Mais ainda: mesmo as aliquotas dos impostos estaduais, ICM e
ITBI, ndo podiam ser fixados autonomamente pelos estados; 0 seu nivel
dependiade decisdo do Senado e dasugestéo da PresidénciadaRepublica, o
queno periodo autoritério erapraticamentele.

E claro que um sistema desbal anceado como este, com tamanha
concentragao dereceitas nos cofres daUnido, inviabilizariamaterialmente
estadosemunicipios. Paracompensar, pelo menosparcia mente, adesigua dade
material —masndo o consequiente desequilibrio de poder entreasvariasesfe-
ras da Federag8o — o sistema previatransferéncias de arrecadacéo tanto da
Uni&o para os estados e municipios como dos estados para0s municipios.

Com umapeguenapartedo I Pl edo IR recebidos pelaUnido for-
mou-se 0 Fundo de Participacéo dos Estadose Municipios, ficando osprime -
roseo Distrito Federal com umametade e os municipios com aoutra, segun-
do critérios dependentes do volume dapopul agéo e darendaper capita. Além
do FPEM, parte dosimpostos sobrelubrificantes, energiaeléricaeminerais
também eratransferidadaUni&o paraas unidades sub-nacionais.

Astransferéncias para os estados podiam pesar muito do ponto de
vista material. Um especialista, Aloisio Barbosa Araujo, calcula que elas
tenham correspondido, em 1967, a51,9% das receitas dos estados daregido
Norte, 30,8% dasdo Nordeste, 26,7% dasdosestadosdo Centro-oeste, 10,4%
dasreceitasdo Sul e apenas 7,1% daquelas do Sudeste. Em suma, quanto
menos desenvolvidos os estados, mai s dependiam de recursosdaUnido, o que
significavamenor autonomiadecisoria.

Além disso, ao longo dos anos, as transferéncias para estados e
municipiosforam sendo reduzidas em favor daUni&o, de modo que esta, a0
invésdas unidades subnacionais, pudesse absorver amaior parte dosbeneficios
daexpansdo econdmicae do crescimento daarrecadagéo, ocorridosapartir de
1967. Assm, por exemplo, 0 Fundo de Participacao dos Estadose Municipios
(FPEM) que iniciaracom 20% do conjunto do IPI eIR, segundo o Cédigo
Tributario Nacional, de 1966, passa a 14% em 1967 e a 12% pelo Ato
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Complementar n°40, de 1968.

Do ponto de vista palitico, o essencial é que astransferéncias de
recursos converteram-se em mecanismo de sujei¢ao politica dos governos
estaduais ao poder central. Os recursos eram transferidos de forma
condicionada. A Uni&o tutelava 0 modo como estados € municipios 0s
dispendiam. O governo federal vinculavaastransferénciasdo FPEM acertos
percentuaisde gastosde capital (maisde 50%) ou de gastos sociaiscom salide,
educacdo e saneamento. E asdemaistransferéncias, derivadas dosimpostos
sobrelubrificantes, energiaelétricae minerais, deveriam também ser gastas
NOS respectivos setores.

A diferencaentre aformade transferéncia de recursos da Unido
paraas unidades subnacionais, e dos estados para os municipios, confirma
gue a engenharia tributéria do regime militar-autoritério decorria de sua
engenharia politica. Dentre todas as transferéncias de tributos para os
municipios, somente as transferéncias de ICM dos estados — 20% do total
arrecadado —podiam ser gastaslivremente. O quesignificaque, ao transferir
recursos para estados e municipios, aUnido ganhavao direito de fazer-lhes
imposi¢des, ao passo que com os estados ndo ocorriao mesmo. Em conse-
quéncia, arelagdo de dependénciados municipios eraapenas com aUnido,
néo com osestados e seusgovernadores. O que acentuao desenho politicamente
centralizador do regime.

Disciplina politica e federagéo

Esvaziando as condi¢Bes (politico-eletorais, militaresetributérias)
para o exercicio relativamente autdbnomo dos poderes estaduais, 0 governo
federal passou aorientar politicasregionais, quer por seus propriosorganis-
mos, quer pelamoldagem das politicas dos governadores (Medeiros, 1986,
p. 168-223).

Depois do golpe de 64, a presenca direta do governo federal no
ambito regional aumentou por duasvias. Por um lado, pelaexpansao dapré-
priamaguinaadministrativacentra: criou-seou foram reforcados osescritorios
regionaisjaexistentes de ministérios como os daFazenda, daAgricultura, da
Educacdo, da Salide e dos Transportes, etc. Por outro, o governo federal au-
mentou suapresencanosestadospelacriacéo deextensdesregionaisdasagéncias
daadministracéo descentralizada. Estas expandiram-se extraordinariamente
desdeareformaadministrativade 1967 (Decreto-lel 200): em 1960, 0 governo
central tinha apenas 49 agéncias descentralizadas (autarquias, fundagdes e
empresas publicas); jaem 1974, o nimero de agénciaschegavaa197.

Em outras palavras, cadaministério marcavapresencadiretanos
estados tanto atraves dos seus escritorios regionais como através das exten-
sdesregionais de suas agéncias descentralizadas. Por exemplo, o Ministério
da Fazendatinha suas delegaciasregionais e as extensdes estaduai s de suas
agénciasdescentraizadas, como o Banco do Brasil, aCaixaEcondmicaFederd,
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0 Serpro, o Instituto de Ressegurosdo Brasil, etc.

As administragOes estaduai s tentaram reproduzir a estrutura da
administragdo federal, criando secretarias correspondentes aos ministérios,
estabel ecendo sistemas de coordenacdo similares (cada estado tinha a sua
secretariado plangjamento, como avinculadaa PresidénciadaRepublica), e
agéncias descentralizadas de funcdo semelhante. Por exemplo: ao
Departamento Naciona de Estradas de Rodagem (DNER) correspondiam, nas
administragbesestaduai s, os Departamentos Estadual sde Estradas de Rodagem
(DERSs). Um especialistachamaaatencéo para o fato de que ndo setratava
gpenasderepetir um esquemadque eracons derado tecnicamente superior mas
defacilitar, pelasimilaridade dos 6rgéos estaduais e federais, atransferéncia
derecursosdaUni&o paraos estados.

O governo central moldava, assim, grande parte dasatividades dos
governos estaduai s, com base nafaltade autonomia politico-partidéria, mi-
litar e econdmico-financeirados governos estaduai se narelativaabundancia
de recursos, préprios ou de terceiros, controlados pela Uni&o, napossibili-
dade desta tltima condicionar atransferénciadestesrecursos paraestadose
municipios.

Além das agénciasregionaisdos 6rgaosfederaisatuarem commais
recursos em areas que eram tradicional mente de competénciade estados e até
de municipios, aUni&o pautavaaatuagdo dos governos estaduais através de
convénios entre os di stintos ambitos daadministracdo, transferindo-lhes ver-
bas e fornecendo-lhes assisténcia técnica. Assim, programas estaduais de
educacao, por exemplo, desenvolviam-se sob orientacdo e sob controlefederais,
mediante convénio entre asecretariado estado, 0 ministério daEducacéo, a
secretariaestadual do Planejamento e a Secretaria paraa Articulagio com
Estados e Municipios do Ministério do Plangjamento. 1sso valia, também,
paraas agéncias descentralizadas de cadaestado, o quetendiaaredirecionar
seus vinculos de subordinagdo de fato para as agéncias federais corres-
pondentes, enfraguecendo aindamaisosgovernosestaduais.

Em sintese, esvaziando a autonomia dos poderes estaduais e
tendendo a fazer da federacdo um meio de execugdo descentralizada das
politicas definidas pelaUni&o, osgovernos militaresde 1964 até 1974 tenta-
ramisolar apoliticadavariabiabilidade davidasocid edisciplinalanomolde
definido pelo“ niicleo revolucionario” que comandavao Estado. Construiram
ao redor do poder central um conjunto de casamatas que filtravam as pressdes
da sociedade sobre 0 Estado — uma politica de desmobilizagdo socia e de
bloqueio daexpressdo politicaautdbnomadas concentragdes urbanas. E, para
reforcar aunidade politicado Estado, enfragueceram euniformizaram deacordo
com as determinagdes do governo federal, entre outras coisas, os centrosde
poder regional que pudessem desafiar o governo central.

I sso ndo significa, nem delonge, quetenhahavido regularidade e
constancia nas politicas dos governos militares entre 1964 e 1974. Pelo
contrério, durante este periodo, aorientagéo econdmicae politicado governo
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central oscilou bastante—entreduros’ e“moderados’, “edtatistas’ e“liberais’,
etc. O queimporta, no entanto, é quetais mudancas de orientagdo ocorreram
sempre em funcdo dosresultados dalutaentre facgbes politico-militares (e os
quadrostécni cos associadosael as) que compartilhavam o poder central, sem
queasditespoliticasregionaistivessem nisso qual quer participacéo relevante.
Destamaneira, o regimeautoritario eseu“federdismo deintegracéo”
permitiram a manutencéo de alguns procedimentos democréticos para
selecionar periodicamente quadrospaliticos, masviesaram deta modo aforma
de escolha e esvaziaram tanto o poder dos escol hidos que apenas nactpulado
Estado haviaespago paraalutapolitica

A liberalizacdo e o despertar da federagéo

A partir da escolha do general Ernesto Geisel para ocupar a
PresidénciadaRepublica, asrelagdes federativas ganham novadimensao no
interior do regimemilitar-autoritario. Oscentrosde poder estaduais, até entdo
excluidosdaarenapoliticaprincipal, passam aocupar posi ¢ao importante no
processo deinstitucionalizagdo — por fim, fracassada—do regimeautoritarioe
natentativade renovagao do padrdo anterior de desenvol vimento econdmico.

Essarevalorizagao das relagdes federativas no quadro do regime
autoritario estende-sede 1974, inicio do governo Geisdl, até 1982, quando se
realizaram elei¢bes diretasdos governadores de estado e o governo brasileiro
solicitamoratoriaaos credores parasuadividaexterna.

A revalorizacdo da federagdo tornou-se fundamental para a
realizac&o do projeto Geisel/Golberi de institucionalizac&o do regime néo
porque fosse o Unico ou o melhor caminho para liberaliz&|o. Tornou-se
fundamental porque pareciaaformamaisadequadado governo controlar o
processo deinstitucionalizagéo, especia mente depois daderrotasofridanas
eleicdes de 1974, quando os impulsos democratizantes originados nas
concentragOes urbanas comegaram amostrar suaforca. Ela destinava-se a
servir aliberaizag8o controlada, nunca—é o que severa—ademocrati zagao.
S6 depois, apartir de 1983, osgovernos estaduais e as el ites regionai s assu-
mem um papel importante na superacdo do regime militar-autoritario e,
portanto, no processo de democratizaco.

Com efeito, desde 0 seu inicio, os estrategistas da liberalizagdo
identificaram nos governadores de Estado as pecas-chave que osgudariam a
isolar politicamente ossetores“ duros’ dasForgas Armadase, a0 mesmo tempo,
formar umaelite politicacivil orientadapel os“ideaisdarevolucéo de64” que
pudesse manter-se no controle do novo regime, de tipo autoritario mas
ingtitucionalizado. Maisainda: tentaram soldar esta“novaelite politica” aos
interesses dos grupos econdmicos regionais, mediante uma politica de
desconcentracéo espacia deinvestimentos.

A estratégiade Geisel/Golberi em relagdo afederaco aparece de
forma incipiente na escolha mesma dos governadores de estado no ano
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de1974.

Em primeiro lugar, houve umatentativa sériade ampliar o papel
daselitesregionais naescolhados chefes dosexecutivosestaduais. O governo
imaginavaque as envolvendo no processo obteriasua participaco macicana
campanhaeleitoral e, comisso, umavitériaconsagradoranaseleicbesde 15
denovembro. E claro quefrente adivergénciasinsuperaveis, ou aum resulta:
do*inconveniente’, o presidente Geisdl decidia Maseraumtipo deintervencéo
bem distintadaelei¢do de 1970, no governo Médici, quando procurava-seem
geral nomear quem ndo fosse associado agrupos politicosregionais.

Em segundo lugar, além daescol ha orientar-se em funcdo de can-
didaturas que pudessem ter um bom desempenho e eitoral, o presidente da
Republicaprocurou sel ecionar governadores com capacidade de auxili&lo
diretamente naexecucdo dapoliticadeinstitucionalizacéo do regime. Foi 0
caso dasescolhas de Paul o Egidio Martins, em Sdo Paulo, de Aureliano Chaves,
em Minas Gerais, e de Sinval Guazelli, no Rio Grande do Sul, todos de
orientacdo liberalizante e vinculados no passado a UDN, partido que dera
respaldo a“ revolugdo” nosmomentosiniciais. O veto do presidente Geisel,
nasucessao paulista, ao ex-ministro daFazendado governo Costae Silva, da
JuntaMilitar edo governo Médici, Anténio Delfim Neto, tem sentido andl ogo
aguelas escolhas. Indica, aum so tempo, aintencdo de ndo dar espaco paraa
“linhadura’ militar e nem dar expressao ao empresariado paulistaconserva-
dor que o considerava seu representante. O governo calculou queteriaem
Ddfimum adversario dapoliticadeliberdizaco, deaprofundamentoindustria
e de desconcentracao regional que pretendiadesenvolver. Osgovernadores
escol hidos cumpriram, defato, o papel desgjado pelo presidente, apoiando-0
no combate alinhaduramilitar eauxiliando o Palécio do Planalto naexecu-
cao daestratégialiberalizante.

A derrotado governo, nas el ei¢des de novembro de 1974, acabou
por exacerbar aestratégiagovernamenta. A valorizaggo politicae econdmica
dos estados—amaioriapouco desenvolvidado ponto de vistaecondmico e
passivel de ser dominada, no plano politico, por dites conservadoras—tornou-
seomeio privilegiado de controledaliberalizacdo e, portanto, debloqueio a
democratizaco.

No plano politico, aestratégiaganhou folego com umaseguéncia
de alterages nas regras eleitorais cuja constante foi aumentar o peso da
representacao politicadas regi6es menos desenvolvidas e urbanizadas (mais
controléveispelos partidarios do regime) evalorizar politicamente aselites
regionaisaliadas. Assim, fizeram-se restri¢des drésticas a propagandapoli-
ticano radio e natel evisio nas campanhas municipaisde 19765, preservaram-
seaseleicbesindiretas paragovernador, adotou-se aelei¢do indiretade parte
dos senadores (bi6nicos), incluiu-se a participacdo de representantes dos
municipiosnos col égios el etoraisque ose egiam, subdividiu-se estados pouco
urbanizados e politicamentealiados, como Mato Grosso, em 1977, e, por fim,
aterou-se em 1982 acomposi¢do do Colégio Eleitoral destinado aescolher o

5 Mesmo quando “ape-
nas’ se restringe a
propaganda gratuita
no rédio e na TV, nas
elei¢des municipais
de 1976, o objetivo é
0 de favorecer as ma
quinas partidarias es-
taduais governistas.
Blogqueava-se a difu-
sdo das criticas da
oposi¢do nas grandes
cidades, onde ela era
forte, mas dava-se
livre curso @ maguina
partidaria e gover-
namental da ARENA,
dominante nas peque-
nas e médias cidades
do interior.
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7 Consultar sobre a des-
concentragao tribu-
taria desse periodo
Rui Affonso (1988).

8 Consultar a respeito
Guilherme da Silva
Diase BasiliaAguirre
(1993).
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presidente da Republica em 1985, dando mais peso as maiorias politicas
existentes nas assembl @ as estaduai s, que se esperava continuassem vincula-
dasao regime. E claro quetodas essas alteracdes, cujo horizonte eraaforma-
¢ao deumanovaditepaliticacivil que pudesse conduzir o regime, implicavam
nava orizagcdo dosgovernadores, pilaresestaduaisdaARENA.

No planotributario, areval orizacdo das elites regionais pel o pro-
jeto Geisel-Golberi deinstitucionalizacdo resultou nainversdo datendéncia
gue concentravarecursos e deci sdes nas méaos do governo federal.

Foram trésasmodificagdes basi cas ocorridas. Primeiro, os Fundos
de Participagéo de Estados e Municipiostiveram suas a iquotas recompostas
em 1% ao ano, de 14% em 1975 para 20% em 1979, quando chegaram ao
nivel origina dareformade 1966. Segundo, entre 1979 e 1980 foram elimina:
das quase todas as condicionalidades impostas pela Unido para liberar
transferéncias para estados e municipios. Terceiro, aumentam as aliquotas
internasdo |CM, principal tributo estadual, até atingir 17% em todas asre-
gidesdo pais.

Essasmudancas resultaram em maior disponibilidade derecursos
tributérios para os estados, especia mente paraagquel esaos quaisasverbas do
Fundo de Participagéo dos Estadostinham mai simportancia. Mas, o principal
éque reduziu-se adependénciapoliticados governadoresem relagdo aUni &o,
em funcdo da eliminacdo das condicionalidades para a liberacdo de
transferéncias.

E verdade que adependénciaserefez pelaviafinanceira, namedida
em que empréstimos control ados pela Uni&o — para saneamento, habitagéo,
etc. — reintroduziram os controles sobre osgovernosestaduais. A diferencaé
que, nesse caso, adependénciaresultavade umaopcdo politicavoluntaria’.

Por dltimo, a estratégia de institucionalizagdo do regime tentou
envolver nasuaorbitando s aselitespoliticasregionaisaliadasmastambém
grupos econdmicosdeimportancialocal quelhes pudessem dar sustentagéo.
Assim, o1l PND tentou expandir em termosregionais o nticleo economica-
mente privilegiado dadiancadesenvolvimentista, até entdo muito concentrado
em S&o Paul é®.

Essa politica comeca antes mesmo da posse dos governadores
escolhidosem 1974. Em agosto desse ano, Geisel langao Programade Polos
Agropecuériose AgromineraisdaAmazonia. Emfevereiro de 1975, assnao
Programade Desenvolvimento do Cerrado (Polocentro). Nesse mesmo ano,
em setembro, decide pelaconstrucdo de um terceiro pdlo petroquimicono Rio
Grande do Sul, mesmo contraas pressdes dos governadores de S&o Paulo e
Bahia, que desgjavam apenas a expansao dos pol os ja existentes nos seus
estados. E, namesmaépoca, resolve criar um complexo quimico em Alagoas
paraexploragdo do sal-gema. Esses e muitos outros projetos desconcentra-
doresforam lancados durante o governo Geisdl.

Do ponto devistapolitico, aexpectativaéquetodasessasiniciativas
soldassem grupos econdmicosregionals, dites politicasestaduaise o projeto
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deingtitucionalizacdo. Contudo, osresultados mostraram-se muito aguém do
esperado.

A ligacdo entregruposregionaiseaingtitucionalizacdo tendiaaser
debil, em primeiro lugar, por razBes estruturais: aampliagéo das atividades
capitalistas avangadas, acentuando aintegracéo de cadaregi&o ao espago do
capitalismo moderno, reforcava algumas facgoes das elites regionais mas
também aumentavaa possi bilidade de organi zagdo e mobilizacéo daclasse
médiamodernae dos assal ari ados produzidos no processo. Portanto, 0 quese
destinavaaconsolidar aliberalizag&o controladadimentavatambém o processo
de democratizacdo que ameacava ultrapassé-la. 1sso ndo quer dizer que
tendéncias politi co-partidari as ref ormi stas, ancoradas nos segmentos médios
enosassa ariados, fossem substituir necessariamente osvel hos grupos politi-
cosregionais. Como asacontecimentos politicos acabaram por mostrar, alguns
desses velhos grupos puderam também “reciclar-se” politicamente, ganhar
um feitio mais moderno, da sociedade de massas. Ou, em outros casos,
minguaram, masderam lugar anovasfacgdes* conservadoras’ debaseurband.

Um segundo ponto negetivo € que astensdes e conflitosemergentes
nos varios nivels da prépria organizagao politica tornaram muito dificil o
controle da mudanga. O exemplo mais notdrio disso, mas ndo 0 mais
importante, foi o davitériadacandidatura Paulo Maluf parao governo de Séo
Paulo em 1978, adespeito da vontade do governo central. 1sso foi possivel
porque o candidato Mal uf aproveitou com habilidade abrecha abertapelas
disputasintestinasaARENA de Sdo Paulo eadesarticulagéo politicaocorrida
no poder central, durante a passagem de comando do presidente Geisel para
Seu sucessor, Figueiredo.

Foi, no entanto, durante o processo el eitoral de 1982 que astensbes
nasrel agbes federativas atingiram seriamente o projeto de institucionalizagéo
do regime auttoritério. E claro que s o atingiram deformasecundéria, poisao
tempo dacampanhaeleitoral de 1982 o projeto Geisel/Golberi jatinhasido
inviabilizado pela mudanca na correlagdo de forgas entre os militares que
sustentavam o regimeepela“nova’ feicéo que aquelamudancaprovocarana
vidapolitico-partidaria. Como serecorda, 0 episodio do Rio Centro deraocasi &
aumainflexéo entre as diversas correntes politico-militares que abalou a
execucao do projeto deinstitucionalizagcdo do regime einviabilizou, coma
reformaeleitoral de novembro de 1981, aflexibilizacio do sstemapartidério,
sublinhando suapolarizagéo regime/anti-regime'®.

Foi nesse contexto de perdade direcéo do processo deliberalizacéo
gueaconcessao de autonomiaaos governadores acabou por acentuar oslimites
dainstitucionalizagéo do regime autoritério. Defato, o que ocorreu é que os
governadores acabaram conseguindo tantaautonomiaque o efeito politico
disso foi semelhante ao ocasionado pel o enrijecimento partidario: um eoutro
processo acabaram por reduzir o peso eeitora dashostesgovernistas. Explico
melhor: com algumas medidas destinadas aregular aseleigbesde 82, o gover-
no federal aumentou tanto a influéncia dos governadores na escolha dos

9 Num dos extremos
parece estar, por exe-
mplo, o grupo lidera-
do por Antodnio Carlos
Magalhdes na Bahia.
No outro, estaria o
caso de Sao Paulo,
onde a polarizagéo
Janio Quadros/Ademar
de Barros cedeu es-
paco para a “direita
moderna” de Paulo
Maluf.

10 A decisdo da clpula
militar de abafar o
episadio do Rio Centro,
quando dois militares
feriram-se ao pre-
pararem bombas que
explodiriam no show
de musica popular
comemorativo do 1°
de maio de 1981, si-
nalizou a derrota da
faccdo militar vin-
culada ao ex-presi-
dente Geisel que sus-
tentava o projeto de
liberalizag&o. Foi ven-
cida pela facg@o mili-
tar mais conservadora
e profissional que
decidiu impedir o jul-
gamento de compa-
nheiros de farda vin-
culados a érea de se-
guranca de informa-
¢80 que combatiam a
politica“de abertura’.
Como resultado, o
general Golberi demi-
tiu-se do ministério
Figueiredo. Esta rea-
firmac&o “revolucio-
naria’ da intocabi-
lidade dos militares,
projetou-se no plano
partidario, eliminan-
do a flexibilidade po-
litica introduzida pela
multiplicagdo dos par-
tidos e impedindo a
absorcdo dos mode-
rados da oposicao (o
Partido Popular) no
bloco de sustentagéo
da “abertura politica’
conduzidapelo governo.
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11 Segundo reportagem
daRevigtalsto & “Es-

se complicado quadro
de candidatos do PDS
ndo surgiu gratuita-
mente. Sua constru-
¢80 pode ser atribuida
ao poder de que 0s
governadores gozam
dentro da méquina
partidaria — conquis-
tado gracas aos ca-
suismos com que foi
definida a legislagéo
eleitoral. O primeiro
passo para o dominio
dos governadores foi
dado ainda na fase de
organizagédo inicial
dos partidos... (quan-
do)...todo o trabalho
(foi)... apoiado na
acdo dos governado-
res. Expirado o prazo,
Brasilia prorrogou por
mais dois anos 0 man-
dato dos diretérios,
possibilitando que os
governadores conti-
nuassem a controlé-
los. [...] A concentra
¢&o de poder se acen-
tuou com a derrubada
das sublegendas no
Congresso Nacional,
em prol daqual traba
Ilharam silenciosa-
mente varios governa
dores. Sem a possibi-
lidade de recorrer a
sublegenda para apre-
sentar candidatos pré-
prios, as correntes
dissidentes ficaram
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candidatos a sua sucessao e ao Senado que puderam ser escol hidos nomes
com pouco “transito” no Partido Democrético Socia (PDS), o quereduziu
muito suas chances eleitorais e acabou amplificando a vitoria das oposi-
¢Besem 15 de novembro de 1982,

Destamaneira, aexecucdo do projeto deingtituciondizacdo, aém
de prej udicadapel o movimento de democratizagdo que fortaleciaaoposi¢céo
politica, foi enfraquecida* por dentro”, tanto pel as disputasentre osmilitares
como pel asdificul dades crescentes que surgiam naconstitui¢do de umaelite
civil conservadora, com um minimo de unidade paraconduzi-lo.

Naselei¢desde 1982, o regimemilitar colheu parte dosresultados
do fracasso do projeto deinstitucionalizacdo. O governo, mesmo conservan-
do-se mgjoritério no Senado, perdeu a maioria absoluta na Camara dos
Deputados, pois 0 PDS elegeu 235 representantes ao passo que 0s quatro
partidosde oposicéo (PMDB, PDT,PTB e PT) obtiveram 244 cadeiras. Nas
el eicOes paraachefiados governos dos 23 estados, os partidos de oposi¢éo
elegeram 10 governadores (o PMDB elegeu noveeo PDT um), passando a
dirigir osmaiores estados, S&o Paulo, Minas Geraise Rio de Janeiro.

E bem verdade que, mesmo assim, os responsaveis deturno pelo
regimemilitar aindapareciam, paragrande parte dosanalistas, ter o controle
do sistema palitico e das transformacfes que ai ocorriam. O partido oficial
podia dominar as votagdes conjuntas do Congresso porque suamaioriano
Senado o permitia. Além disso, mesmo nas decisdes em que a Camarados
Deputados decidiaisoladamente, o governo podiacontar, € 0 que seimagi-
nava, com o auxilio dosrepresentantesdo PTB paradar avitoriaao PDS.

Por Ultimo, eisso valiamaisdo quetudo, o regime militar-autoritario
conseguiraassegurar, em principio, suacontinuidade, porque asregraseleito-
rais vigentes |he davam uma maioria de 38 votos no Colégio Eleitoral
responsavel pelaescolhado proximo presidente daRepublica, asereadlizar
emjaneiro de 1985. E certo que, naguel e momento, contando com peguena
maioria no Congresso Nacional e ja sem dispor dos atos institucionais, o
governo militar dependia, em grande medida, parater maioriano Colégio
Eletoral, dosrepresentantes das assembl é aslegid ativas dos estados quefa
ziam partedo colegiado. Masisso, naépoca, ndo pareciaconstituir problema
parao comando do regimemilitar-autoritario, que pareciaaindater o controle
sobre 0 processo politico e, portanto, dava por suposto o assentimento das
elites regionais e dos governadores favoravels ao regime que, em Ultima
instancia, escol heriam aquel esreprsentantes'2.

Defato, sO apartir dachamada“ crise dadivida’ € que astensdes
embutidas no processo de mudanca anterior multiplicar-se-iam a ponto de
tornarem inviavel apreservacdo do regimemilitar. E nisso, como severg, a
insurgénciados estados dafederagao terdum papel dedestaque.
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A democratizagdo e o despontar da nova federacgéo

A partir de 1982, osresponsaveis pel o regimeautoritario perderam
boa parte do controle sobre o processo de liberalizagdo que haviam
desencadeado em 1973. Defato, aliberalizacdo foi atropeladapelacrisedo
Estado nacional -desenvol vimetista que sustentava o regime militar e dera
suporte asformas politico-institucionais de dominio que o precederam desde
0sanos 30.

Dois processos abrangentes estiveram naraiz dacrise do Estado
nacional-desenvolvimentista. De um lado, elefoi solapado pel o processo de
democratizacdo da sociedade, que ganhara impulso da vigorosa expansdo
capitalistainiciadano final dosanos 60, mas que SO apresentou seus primei-
rosfrutos politicosapartir de meados dosanos 70. Asvitoriaseleitoraisda
oposi¢do partidaria, iniciadasem 1974, foram expressdes politicastipicasda
democratizagdo. No entanto, sua manifestagdo mais avangada foi o novo
sindicalismo operario surgido naregido do ABC no Estado de Séo Paulo. De
outro lado, o Estado desenvol vimentistaentrou em crise também em funcéo
daagdo de centrosinternacionai s de poder que ganharam preeminénciano
paisem razéo dainternacionalizagéo daeconomia. O estrangulamento exter-
no daeconomiabrasileirateveinicio em 1979, com aaltaextraordinariados
juros externos e do preco do petrdleo. Mas so atingiu seu climax em 1982,
com ainterrupcdo dos fluxos voluntarios de empréstimos externos para o
pais.

N&o é o caso aqui de retomar a andlise da transicdo politica
brasileira, masvaleanotar quetaisprocessos, de democratizacdo dasociedade
e deestrangulamento externo daeconomia, sb forneceram as condi¢esgerais
paramudanca®®. Colocaram em xeque 0 Estado nacional-desenvolvimentista
masnao o destruiram. Outros processos mai sespecificos—inclusiveaedtratégia
de superacao da crise adotada pel os que entdo comandavam o Estado —tam-
bém contribuiram para desagregé-lo. Com isso, a tentativa de institu-
cionalizag&o do regime, que seancoravanaforcado Estado desenvolvimentista,
perdeu impulso e foi superada por um outro tipo, este ndo plangjado, de
mudanca politica, 0 processo de democratizacgo. E reorientagéo do
processo politico, que comegaaocorrer apartir dofinal de 1982 eaolongo de
1983 1984, que inviabilizaacontinuagao do regimemilitar-autoritério.

E certo que ndo havera nesse curto periodo qualquer ruptura
politico-ingtituciona ademarcar ainflexdo politicaantes apontada. Entretan-
to, houve ai mudancas importantes nas rel agdes ef etivas de poder que déo
sustentacdo aqual quer ordem politica. Mudancgas que esvaziaram o carater
autoritario dalegalidade vigente, e que passaram adar suporte aumaoutra
ordem politicamais democraticaque sd comecariaaganhar formajuridicaa
partir do governo José Sarney.

Essasmudancasafetaram asrel agbes entre osvarios centros de poder
—executivo federal, estados, municipios e Congresso Nacional; asrelagdes

com reduzida margem
de manobra... O golpe
final nas dissidéncias
foi desferido pelavin-
culagdo total dos vo-
tos.[...] Nada impede,
porém, que as corren-
tes derrotadas nas
convencdes tentem
boicotar o candidato
escolhido no préprio
dia da eleicdo. Para
isso, basta que tais
correntes recomen-
dem aos seus segui-
dores 0 uso do ‘voto
camardo’ — no qua a
cabega da chapa, jus-
tamente onde esta o
nome do governador,
édeixada em branco”.
(Isto é, 12/05/1982).

2 A Emenda Constitu-
ciona 22, dejunho de
1982, estabeleceu que
0s 6 representantes de
cada estado no Colé-
gio Eleitoral seriam
eleitos pela bancada
do partido majoritério
na respectiva assem-
bléialegidativa, e ndo
mais pela assembléia
como um todo, o que
dava mais peso aos
governadores.

8 Analiso de formamais
extensa esta fase da
transicdo politica bra-
sileira em Labirintos
- dos generais a nova
republica (Sallum Jr.,
1996, cap. 2).
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dos centros de poder politico com a massa da populacéo; e a sucessio
presidencid.

Focalizarel aqui, € claro, as alteragdes ocorridas nas relagbes
federativas.

A inflex&o entre a liberalizagdo e democratizag@o politica foi
marcada, a0 mesmo tempo, pelagrande conquistaeleitoral dasoposigdesem
novembro de 1982 e pelacrise dadividaexternaque conduziu amoratériade
dezembro do mesmo ano. Esses dois episddiosforam também o grande divi-
sor de &guas nas rel agdes politicas entre aUni & e os estados.

Juan Linz, em texto marcante, chamou aatencéo parao fato de que
aeleicao diretados governadores de estado em 1982 introduziu no sistema
politicouma“diarquia’, acoexisténciade duasfontes delegitimacao do poder,
umaproveniente dalgicaautoritériado regimemilitar eaoutraresultanteda
vontade popular expressaem eleicdesdiretas(cf. Linz, 1993).

E claro que essa coexisténcia sempre esteve presente no regime
autoritario, mas ndo tinha ai consequiéncias muito importantes do ponto de
vistado exercicio do poder. Mesmo assm, éinegavel queapartir daseleigdes
edapossedosgovernadoreseleitosem 1982 adinamicapoliticamudou. Mas,
néo apenas em funcdo damencionadaduplicidade dasfontesdelegitimidade.
E nem mesmo porque, além disso, 0sgovernadores que passaram aexercer o
poder gracas ao voto popular apropriaram-se de recursos politicos impor-
tantes, com os quaisganharam mel hores condi¢des de lutacom aUni&o.

A dindmica politica mudou também porque, em meio a crise
econdmica, executivo federal e governosde estado passaram aconstituir-se
em pol os opostos também no que serefere apoliticamonetariaefiscal. De
fato, frenteacrise dadivida, exacerbadapelainterrupgdo do fluxo voluntério
derecursosexternos, o governo daUni&o adotou umapoliticade“ guste’ que
favoreciaexportages erestringiaas atividadesinternas paraproduzir mega-
superdvitscomercial's, destinados apagar as obrigagdesexternas. Paraisso, 0
governo federal elegeu como prioridade areducdo do déficit pablico, pro-
movendo cortes de gastos correntes e de investimentos governamentaisem
todos os ambitos, inclusive nos estados e municipios. Os estados, no polo
oposto, dém deterem suacapaci dade de arrecadacao propriadiminuidadevido
arecessan, deverem suas obrigagiesfinanceirasaumentar gragas aos credores
e apoaliticadaUnido, viram-se também a mercé das restri¢des do governo
centra no queserefereastransferénciasvoluntériasderecursosfederais, muito
significativasnaépoca.

Este dltimo foco de tensdo, vinculado as bases materiais da
federacdo, alimentou de forma permanente os conflitos politicos ocorridos
entre o governo federal e osestados nos dois Ultimos anosdo regime militar-
autoritério.

A politicarestritivadaUnido em rel acéo aos estados e municipios
foi executada, deformamuito consi stente e eficaz, pelaequipe econdmicado
presidente Figueiredo, lideradapor Anténio Delfim Neto.
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No caso dasfinangas publicas, osresultadosa cancadospelaUnido
foram excepcionais. O déficit publico, de responsabilidade de estados e
municipios, caiu de 1,6% do PIB em 1982 para 0,3% em 1983. Em 1984, as
contas desses @mbitos daFederaco fecharam com um superavit de0,4%do PIB.

E claro que os governadores resistiram as restrigdes do governo
federal o quanto puderam. Procuram, por exemplo, livrar-se dos controles
financeiros com osquaisaUni&o tentava“gjustar” osestadosao modelo de
repactuacdo com os credores propugnado pelo FMI. No entanto, nosanosde
1983 e 1984, os estados SO conseguiram escapar dos estreitos|imitesde endi-
vidamento impostos pela Resolugédo n° 831 do Banco Centra atrasando o
pagamento de suas obrigagtes'.

Essarigidez emrelacdo a0 “ gjuste” dos estados provocou reacoes,
no entanto, principal mente entre os governadores do PDS, resultando na
aberturade fendasimportantes naunidade politicaquetinham com o governo
central ™.

Aindaem 1983, essasreacOes materializaram-se em um movimento
pelaampliacdo daparticipagao das unidades subnacionaisnareceitatributéria,
deformaareduzirem suadependénciaem relagdo astransferéncias volunta-
riasdaUni&o. O movimento culminou com aaprovagéo pelo Congresso, em
novembro de 1983, daEmendaPassos Porto, do PDS, segundo aqua estados
e municipiostiveram aumentados seus respectivos fundos de parti cipacdo nos
tributos arrecadados pelaUnido (FPE e FPM).

Doispontosdevem ser ressal tados aproposito dessaredistribuicéo
dacargatributaria

Em primeiro lugar, apressdo dosgovernadorese prefeitos nasceu,
éverdade, dacrise econdmicaque exacerbou apendriadasfinancasestaduais
e suacroénicadependénciaem relacéo aUnido. No entanto, o que permitiu o
sucesso do movimento de pressdo junto ao Congressofoi quealdgicaeetoral
jatinhapassado aser um e emento importante nos cal cul os dos parlamentares.
Ora, emfuncéo do sstemaeleitora vigente, 0 Sucesso el eitoral dependiamenos
do apoio do governo federal do que de prefeitos e governadores. Por isso, 0
governofedera, premido por um Congresso cadavez maissensivel aspressoes
populares de impacto eleitoral e pela necessidade de manter a unidade
governistanaquestdo sucessoria(aser decididaemjaneiro de 1985), terminou
por assimilar —parciamente, éverdade—asreivindicagbes dosgovernadores.
Em 1984, aemendaconstitucional Airton Sandova ampliariamaisaindaessa
participacdo naarrecadacdo federal .

Em segundo lugar, vale sublinhar que as mudangastributériasde
1983 e 1984 ndo devem ser confundidas com o processo de descentralizacdo
ocorrido apartir do governo Geisel. Essadesconcentracéo tributériaem favor
das esferas subnacionaisfaziaparte daestratégiadeliberalizagdo controlada
e desenvolvidasob o comando daduplaGeisel/Golberi. Naépoca, eraaUnido
que comandava o processo. As mudancas de 83-84, pelo contrario, foram
“arrancadas’ de um executivo federal —enfraquecido pelacrise econdmicae

* A Resolucao n° 831
do Banco Central data
de 9/06/83 e deter-
minava a fixacdo de
tetos periddicos (nor-
malmente inferiores
as correcdes moneta-
ria e cambial) para a
expansdo das opera-
¢Oes de crédito das
instituicdes finan-
ceiras e sociedades de
arrendamento mer-
cantil ao setor publi-
co. 1ss0 quer dizer que
0 BC fixavaoslimites
maximos de “rola-
gem” das dividas e,
portanto, um mon-
tante minimo de paga-
mento do principal.
Ver, a esse respeito,
Tomas B. de Paula et
alii (1992, p. 11-28)

15 Os governadores vin-
culados a oposicao
mantiveram certa dis-
téncia e discricdo em
relacdo a essa disputa.
Temiam  provocar
reacdes do governo
que lhes tirassem as
conquistas politicas
obtidas.
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16 Consultar a respeito
do uso das mégquinas
politicas estaduais
Fernando Abruccio
(1995, esp. cap. Il e
V).

7Em 15 de janeiro de
1985, o candidato da
Alianca Democrética,
Tancredo Neves, obte-
ve 480 votos contra
180 de Paulo Maluf.
Houve 17 abstengdes
e 9 auséncias. Apos as
eleicles de 1982, cal-
culava-se uma dife-
renca de 38 votos a
favor do PDS.
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cioso de seus recursos — pela pressao de prefeitos, governadores e
parlamentares. Jando expressavam aldgicadaliberaizacdo controlada, mas
a desagregacdo do nlcleo do poder autoritério e o avanco das forcas
democratizantes. Ou melhor, 0 avanco dos centros de poder quenointerior do
Estado autoritério faziam parte e expressavam as forcas favoraveis aquela
mudancapolitica.

Essaultimaobservagdo nosremete aatuagdo dosgovernadoresde
0posi ¢80 nesse mesmo periodo. Enquanto os governadoresligadosao PDS
concentraram-se em 1983 na disputa de recursos materiais com aUniéo, 0s
vinculados a oposi¢do nuclearam sua atuacdo na arena em que a sociedade
questionavasuaexclusdo politicapelo Estado. Defato, apartir dos segundo
semestre de 1983, osgovernadores de 0posi ¢ao ao regime militar comegaram
aorganizar o que viriaa ser o maior movimento de massas que o Pais ja
conhecera, a Campanha das Diretas, desencadeada em janeiro de 1984.
Multiplicaram ao maximo osimpul sos democrati zantes nasci dos dasociedade
com os recursos politicos conqui stados nas el ei ¢des de 1982, E canalizaram
taisimpulsosem favor daquebradaregrade sucessdo presidencia quetendia
aprolongar avidado regimemilitar-autoritario excluindo do processo e eitoral
amassadapopulacéo.

Mesmo que 0 movimento para mudar a regra sucessoria tenha
fracassado em al cancar seu objetivo imediato —aemendaconstitucional que
introduzia eleicdes diretas para a Presidéncia foi derrotada— a campanha
cristalizou namaioriadapopul agdo o oposicionismo ao regimemilitar. Emais
do queisso, dividiu as hostes governistas, tornando inviavel parao regime
conseguir por suas propriasforcasumavitoriano Colégio Eleitoral.

Em suma, as rachaduras produzidas pela crise e pela politica
econdmica governamental no Estado, no regime e no seu “federalismo de
integracao” e, dém delas, as pressbes democrati zantes, nascidas dasociedade
emultiplicadas pelaoposi¢éo politica, acabaram por fragilizar ahierarquia
entre os centros de poder politico que caracterizavaaordem autoritaria.

A lutasucessoriatravadaem 1984 exacerbou aautonomiapolitica
dos parlamentares e dosgovernadores de Estado. Estes Ultimos, especial men-
te, assumiram com desenvolturacadavez maior 0 papel degrandeseleitores,
comandando com independénciaem relagdo ao governo central o voto dos
representantes das assembl é as estaduai s no Col égio Eleitoral. Foram eles,
inclusive os do PDS, que garantiram a contundéncia da derrota do nucleo
duro do regimemilitar, representado pelacandidaturaPaulo Maluf, no Colégio
Eleitoral?’.

Desta forma, foram os centros de poder que tinham posi¢des
subalternas no regime militar-autoritario — Congresso, estados e municipios—
quederam o arrematefinal nadestruicdo daordem autoritariae naconstrucéo
na“NovaRepublica’. Digo arrematefinal porque eles so tiveram papel tdo
importante naquedado vel ho regime e naconstrucéo do novo porqueforam
impulsionados pelo movimento de democratizag&o e pelas vicissitudes da
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internacionalizacdo da economia brasileira, que vinham ha algum tempo
desagregando o Estado desenvol vimenti sta e asociedade autocrética, alicer-
cesdaordemingtitucional autoritériaconstruidapelosmilitares.

Consideracgdes finais

As transformagdes politicas que conduziram ao fim do regime
militar-autoritério parecem confirmar a crenca de que a historia politica
brasileiratem sido uma série sucessivade sistoles e diéstoles em que 0 poder
orase concentraautoritariamente naUni&o, orase dispersademocraticamente,
ancorando-se nos estados federados.

Mas, ndo estardo aqueles que créem nesta sucessao continua de
sistoles e diastol es abstraindo as bases sociais dos movimentos politicos e
transformando-osem formulavazia? Um exame mai's cui dadoso dos processos
analisados até aqui nos abriga, de fato, a colocar em divida a abrangéncia
daguelaassertiva.

Sim, porque 0 movimento de dispersdo ocorrido apartir de 1974
obedeceu a dois padrdes diversos de mudanca: a liberalizacéo e a
democratizacdo. O primeiro padréo, iniciado e controlado pelactipuladoregime
militar e destinado a preservar formaslimitadas de participacéo popular na
vidapublica. O segundo, impulsionado pelabase da sociedade e facilitado
pelo contexto internacional , potenciado pel os centros politicos subalternosdo
regimemilitar etendente agarantir ao conjunto dapopul acdo plenaparticipa:
cao politica.

S6 abstraindo os seus significados no plano societario que setorna
possivel identificar os dois movimentos como meras fases sucessivas e
progressivas de umamesma diéstole. Com efeito, entrealiberalizacdo ea
democratizaco politicaocorreu umamudangatéo grande no plano societario
quetalvez ndo sedevamaisidentificar, necessariamente, centralizagdo com
autoritarismo e descentralizag&o com democracia.

Naoinsistirel nojasabido: que o capitalismo industrial expandiu-
seextraordinariamenteno Brasi| até o comeco dosanos 80, sgaincorporando
novos ramos de producdo ao seu parque produtivo, sejaexpandindo-se por
boaparte dasregidesdo pais, que houve umaexpansao enormedo proletariado
urbano erural, umaincorporacdo extensadas mulheresao mercado detraba ho
e um crescimento extraordinario da classe média assalariada. Todas essas
transformagBes estdo aindicar que ocorreu nos Ultimos anos umaauténtica
revolucdo naestrutura social brasileira, ndo sd com o urbano dominando o
rural, comojaocorriano comego do século, mascomaindistriadominando a
agricultura, industrializando-a, com o capitalismo absorvendo a atividades
econdmicasemtodo o territorio naciona efazendo do trabalho assalariado a
formaquase exclusivadetraba ho no pais. Estamoslonge, portanto, do Brasil
composto de ilhas regionais em que a atividade industrial e a agricultura
capitalistaabsorviam sb parcia mente as atividades econémicas.
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Essas sdo as bases socioecondmicas do novo sindicalismo, nascido
nasegundametade dos anos 70, da expansao extraordinéria das associ agoes
populares e de classe média, dos movimentos sociais, do avanco eleitoral
continuo da oposi¢do poalitica, da construgdo de uma organizagdo politica
prépria dos trabal hadores, da campanha das diretas e do encerramento do
ciclo degenerais-presidentes. 1 Sso parando mencionar eventos posterioresao
periodo em estudo.

N&o se estara diante de algo proximo daguil o que Sergio Buarque
de Holanda denominava* revolugéo vertica” ? Daguil o que el eimaginavapo-
der superar as oscilagdes meramente horizontals, porque pertencentes ao
mesmo registro oligarquico, entre caudilhismo eliberalismo (cf. Holanda, 1993,
cap. VI1)?N&o estaremos diante dosinicios de um processo socia e politico
gue tende a expandir com vigor no Brasil aguilo que Florestan Fernandes
denominavaordem social competitiva?

E evidente que n3o ha como responder aessas questdesnoslimites
desse artigo. Mesmo porque el e cobre um periodo histérico muito limitado,
insuficiente como base empirica paraumarespostaconsistente.

No entanto, asinalizagéo das diferencas entre 0s processos recen-
tesdeliberalizago e democratizacdo politicapermite chamar aatencéo para
anecess dade deavaliar deformamai s nuangadaas oscil agoes dafederacso.
Ofato dequenaraiz dademocratizacao politicaestaum processo maisamplo
de democrati zagao da sociedade abre a possibilidade de que umaorgani zagéo
maiscentraizadado poder de Estado ndo signifique necessariamente concessao
ao autoritarismo politico. Ou que aautonomizacao acentuadados estados ndo
sgjasindnimo de expansdo dademocracia. Com efeito, namedidaem que se
congtitui no Brasil umademocraciacom solidas bases societérias, ossimples
movimentos de sistole e de diastol e das rel agbes federativas tendem ando
indicar mais, de forma tdo simples e direta, 0s recuos e os avancos das
liberdades politicasno pais.

A necess dade de umaavaliagdo mais nuancada dessas questdes é
tanto mais necesséria porque o processo de democratizacdo do pais vem
ocorrendo a0 mesmo tempo em quedeseinseredemodo maisfundo no sstema
capitalistainternacional. Isso significaque asdiferentesformasde organiza-
¢ao da federacdo ndo se referem mais a um Estado que exerce de forma
constante suasoberaniafrente aum sistemade estados nacionaisigua mente
soberanos. Essasdiferentesformas dizem respeito aum Estado naciona cuja
capacidade de exercer poder deformasoberanaestasereduzindo, tal como o
sstemade estados de quefaz parte, frente dtransnacionalizacéo daeconomia
edasociedade.

Recebido parapublicacéo agosto/1996
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SALLUM JR., Brasilio. Federation, authoritarian rule and democratization. Tempo Social; Rev.
Sociol. USP, S. Paulo, 8(2): 27-52, october 1996.

The article deals with the federative relations under the Brazilian
authoritarian regime, settled in 1964 by a military coup d'Etat. Federative
relations are studied in diferent phases of the authoritarian period: the first
and hardest one which remains untill 1973; the liberalization phase , from
1974 to 1982; and the decadent phase of the military rule , from 1983 untill
the beginning of 1985. The article underlines the different features of federative
relations (economical, electoral and military). The article also debates usual
interpretations of Brazilian federative relations which consider authoritarism
the concentration of power in central government and democracy the
increased authonomy of the federative states.
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