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1 INTRODUCAO

Em sua forma fundamental, o federalismo ¢ um dispositivo constitucional de
divisao e compartilhamento do poder entre um governo central e um conjunto
de unidades constituintes. A divisio de responsabilidades e recursos entre eles &,
portanto, crucial para o funcionamento dos sistemas federais. Tal divisao, no entanto,
nunca ¢ fixa. O arranjo original de distribui¢do de poderes, tal como incorporado
na constitui¢io fundadora da Federagio, costuma estar sujeito a diversas pressoes
para se modificar ao longo do tempo. O entendimento da natureza destas
pressoes, bem como o significado de suas forgas contrérias, ¢ mais bem alcancado
por meio de uma comparagio de longo termo entre federagdes (Friedrich, 1968,

p- 7, 54; Hicks, 1978, p. 9; Krane, 1988, p. 44; Benz, 1985).

Em termos gerais, a mudanca pode ocorrer em duas dire¢oes: uma redistri-
buigao de poder “para cima”, isto ¢, para o governo central, ou “para baixo”, para
as unidades constituintes. O primeiro caso constitui uma centralizagao dinimica;
o seu oposto é a descentralizacio dindmica.* As tendéncias de centralizacio e
descentralizagao dinAmicas sao importantes porque alteram o equilibrio federal — ou
seja, a distribui¢io de poderes entre o governo central e as unidades constituintes — e
tém consequéncias potencialmente amplas no que se refere a capacidade do sistema
de produzir os beneficios esperados do federalismo. O que impulsiona a centrali-
zagao e a descentralizagio dindmicas? Elas constituem um processo uniforme ou
variam no tempo e conforme a politica setorial?
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Neste capitulo, resumem-se as conclusdes de um projeto recente que exa-
minou a dinimica de longo prazo da centralizagio e da descentralizagio nas
federacoes da Austrdlia, do Canad4, da Alemanha, da India, da Suica e dos
Estados Unidos desde a sua fundacio. O restante do capitulo estd organizado da
seguinte forma: a se¢do 2 faz uma breve revisio da literatura sobre a dinimica
da descentralizagdo ou centralizagao nas federacoes. As duas se¢oes seguintes des-
crevem a conceituagio, a operacionalizagdo e a teorizagdo em que o projeto se
baseou. A segdo 5 apresenta os resultados das anélises empiricas, e a segao 6 os
avalia em relagio as expectativas tedricas. A segao 7 traz as conclusoes.

2 DESCENTRALIZACAO E CENTRALIZACAO NO ESTUDO DO FEDERALISMO

Dada a sua importincia central para as federacoes, as dindmicas de descentralizacio e
centralizagio sempre ocuparam um lugar de destaque na literatura sobre federalismo.
Segundo Bryce (1995b, p. 1535-1537), temores quanto a uma centralizagio desen-
freada se espalharam entre os opositores da ratificagio da Constitui¢ao dos Estados
Unidos em 1787 e 1788. Alexander Hamilton, no entanto, temia o oposto, isto ¢,
que os maiores estados acabassem por se sobrepor ao governo central (Bryce, 1995b,
p- 1535-1537). Em 1788, James Madison argumentava que os estados preservariam
uma autonomia considerdvel, e que o equilibrio federal teria mais chances de ser
ameagado pelos estados do que pelo governo central (Madison, 2000, p. 236).

Em seu estudo sobre a democracia americana na década de 1830, Tocqueville
(2010, p. 582-627) também esperava um enfraquecimento gradual do governo
central em relagao aos estados. Revendo a evolugao do federalismo norte-americano
ao longo do seu primeiro século, porém, Bryce (1995b, p. 1541, 1565) argumentou
que o poder do governo central havia crescido, embora nio tanto quanto os antife-
deralistas haviam antecipado quando da ratificagio da Constitui¢ao. Ele previu que
“a importancia dos estados ird diminuir 2 medida que a majestade e a autoridade do
governo nacional aumentarem” (Bryce, 1995a, p. 1500, tradugio nossa).

Em seu livro Studies in History and Jurisprudence, Bryce (1901, p. 216-262)
foi também um dos primeiros a pensar sistemdtica e comparativamente sobre as forgas
centripetas e centrifugas conducentes a centralizacio e a descentralizacio, bem
como sobre os dispositivos constitucionais que os paises, incluindo as federagoes,
poderiam adotar para conté-las. Alguns anos depois, Leacock (1909) argumentou
que o federalismo cldssico era cada vez mais inadequado as necessidades de con-
trolar a economia moderna, prevendo que isto levaria a centraliza¢io. Da mesma
forma, Corry (1941) detectou um padrao generalizado de crescente centralizacio,
o qual atribuiu ao desenvolvimento de uma sociedade industrial moderna. Em
sua obra seminal Federal Government, Wheare (1946, p. 252-253) também notou
uma tendéncia geral de as federagoes se centralizarem mais ao longo do tempo e
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identificou alguns fatores responsdveis por isso — como guerras e crises econémicas — e
certos processos por meio dos quais esta tendéncia se manifestava, como a centra-
lizagao fiscal. Livingston (1956) considerou a evolugio das federagoes a partir da
perspectiva da mudanca constitucional formal e concluiu que as forgas sociais sao
os principais fatores que moldam a dinimica de descentralizagao ou centralizagao.

Em sua obra Federalism: origins, operation, significance, Riker (1964) propds
um quadro teérico e metodoldgico para estudar a questao e aplicou-o a evolugao
dos Estados Unidos. Ele também considerou brevemente outros casos a luz do seu
modelo (Riker, 1964, p. 124-136). Mais tarde, observando que algumas federagoes
passaram por um processo considerdvel de centralizagio ao longo do tempo,
enquanto outras nao, Riker argumentou que o desenvolvimento de um indice de
centraliza¢do “tornaria possivel um verdadeiro estudo comparativo do federalismo
pela primeira vez” (Riker, 1975, p. 140, tradugdo nossa). Para este efeito, ele propos
um indice de centralizagio partiddria, com base no argumento de que “pode-se
medir o federalismo medindo os partidos” (Riker, 1975, p. 137, tradugio nossa).
A partir de uma perspectiva majoritariamente juridica, Sawer (1969, p. 64-105,
179-187) também deu atencio a dinimica longitudinal. Ele argumentou que a
centralizagdo era a tendéncia dominante, embora nio sem excegoes, e langou uma
hipétese segundo a qual as federagoes tenderiam a transitar, ao longo do tempo,
de coordenadas para cooperativas e, finalmente, para formas orginicas de federa-
lismo (Sawer, 1969, p. 117-130), isto ¢, sistemas “em que o centro tem poderes
tdo amplos, e lidera as regides de forma tao vigorosa”, que se “pode hesitar em
descrever o resultado como federal” (Sawer, 1969, p. 104, tradu¢ao nossa). Do
mesmo modo, Duchacek (1970, p. 348) e Davis (1978, p. 148-149) destacaram
a propensio das federagoes modernas a se tornarem mais centralizadas.

A questao da descentralizagio ou centralizacido permanece desde entdo no
centro da literatura tradicional de ciéncia politica sobre o federalismo. Em Exploring
Federalism, Elazar (1987, p. 198-222) contrastou a centralizagio do poder que
havia ocorrido nos Estados Unidos com a descentralizagao vivenciada pelo Canadd
nas décadas de 1960 e 1970. Watts (2008, p. 171-178) apresentou um quadro
conceitual mais desenvolvido, distinguindo basicamente trés dimensées da cen-
tralizagio ou descentralizacio: legislativa, administrativa e financeira. Na sua
andlise do que torna uma Federa¢do robusta, Bednar (2008) argumentou que a
centralizacdo, sob a forma de apropriagdo pelo governo central das competéncias
das unidades constituintes, ¢ a mais séria ameaga ao equilibrio federal e concluiu,
fazendo eco a Elazar (1987, p. 78-79), que uma cultura federalista vigorosa ¢ a
garantia mais eficaz contra tal ameaca. Por fim, Braun (2011) procurou identificar
em quais condicoes as federagoes poderiam evitar a centralizagio excessiva e chegou
a conclusdo de que ndo hd uma tnica varidvel com poder de impedi-la.
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Ao abordar a questao de uma perspectiva econdmica e concentrando-se nos
aspectos fiscais, Oates (1972, p. 221-241) identificou diversos fatores que pode-
riam estimular a centralizacio ou a descentralizagao. Ele argumenta que o “peso
das discussoes, particularmente o crucial fenémeno da crescente interdependéncia
ao longo do tempo, cria (...) uma premissa a favor de tendéncias centralizadoras”
(Oates, 1972, p. 229, tradugao nossa). Seguindo Philip (1954), ele também
levantou a hipétese de um processo sequencial em que a centralizacdo tem mais
chances, primeiro, de ocorrer na esfera fiscal e, em seguida, de repercutir nas esferas
legislativa e, possivelmente, administrativa (Oates, 1972, p. 226-227). Analisando
as tendéncias histéricas em vdrias federacoes no século XX, o autor observou
que a centralizagio aumentou na primeira metade do século, mas diminuiu apds
a Segunda Guerra Mundial, devido a um aumento geral da responsabilidade
intergovernamental compartilhada na prestagio de servicos publicos (Oates,
1972, p. 230-237). Vaubel (1996), Blankart (2000) e Déring e Schnellenbach
(2011, p. 95-96), contudo, encontraram uma centralizacio fiscal progressiva na
maioria das federagoes, a qual atribuiram a garantias constitucionais fracas, bem
como a incentivos para reduzir a competi¢ao fiscal horizontal e vertical.

Diversas tentativas foram feitas no sentido de se desenvolverem indices de
descentralizacio ou centralizacio estdtica, mas tais indices ora eram restritivos
demais, ora insuficientemente refinados para captar a natureza da descentralizacio
ou da centralizagio dinimica nas federagdes. Vdrios estudos abrangeram um grande
ndmero de casos, mas basearam-se apenas em dados fiscais — tais como a por-
centagem da despesa publica total realizada pelos governos subnacionais —, que
medem, na verdade, a capacidade e ndo a autonomia de gasto e sdo, portanto, in-
dicadores inadequados de centralizagio ou descentralizagio (Pommerehne, 1977;
Krane, 1988; Vaubel, 1996; Erk e Koning, 2010). Como Blochliger (2013, p. 16,
tradugdo nossa) observou: “o indicador mais frequentemente utilizado é a partici-
pacio dos GSN [governos subnacionais] em relagdo ao total de receitas fiscais ou
despesas, que é uma medida fraca para avaliar a verdadeira autonomia de que gozam
os GSN”. Tal se d4 porque, como Musgrave (1969, p. 342, tradu¢io nossa)
relatou: “governos locais que atuam como meros agentes executores da despesa
central nio refletem o nivel de descentralizagio do gasto num sentido significativo”.
A participagdo da receita arrecadada pelos governos subnacionais no total de
receitas de todos os niveis de governo, como utilizada, entre outros, por Lijphart
(1984, p. 177-179), seria, supostamente, uma medida melhor, mas ainda assim
insuficiente para capturar a natureza das relagdes fiscais entre o governo central e
as unidades subnacionais.

O Indice de Autoridade Regional (IAR) desenvolvido por Hooghe ez al.
(2016), o mais elaborado e abrangente disponivel, dd muito peso aos fatores insti-
tucionais e acaba por no captar a dinAmica muitas vezes sutil da descentralizagio
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ou centralizac¢io nas federagoes, que ocorre tipicamente na esfera de discussoes
sobre politicas pablicas. Sua pontuacio para as unidades constituintes quanto ao
autogoverno (self-rule) — que corresponde a conceituacio de autonomia utilizada
neste capitulo — nao varia entre 1950 e 2010, por exemplo, no Canadd, na Suica
e nos Estados Unidos (Hooghe ez al., 2016, p. 115-145, 286-294, 398-404). A
literatura, contudo, mostra que estas federagoes passaram por uma significativa
descentralizacio e centralizacio dinimica.

Em suma, embora os estudiosos tenham feito progressos considerdveis na
conceituacio e na teorizacio da descentralizacio e da centralizacio dindmicas nos
sistemas federais, bem como na exploracio empirica de aspectos deste fendmeno,
até pouco tempo faltava um estudo comparativo sistemdtico que mapeasse as
tendéncias de descentralizagio e centralizagdo no tempo e no espago, € que pudesse
testar explicagbes concorrentes para estas ocorréncias. Esta pesquisa procurou
suprir esta lacuna.

3 CONCEITUANDO E MENSURANDO A DESCENTRALIZACAO E A CENTRALIZACAO

A conceituagio formulada nesta pesquisa comecou com uma distingdo entre
descentralizagio ou centralizagdo estdtica e dindmica. Definiu-se a descentralizagao
ou centralizagdo estdtica como a distribui¢ao de poderes entre as institui¢oes do
governo central e as institui¢des das unidades constituintes de uma Federagao
em um dado momento. Poder ¢ aqui entendido como a capacidade que uma
unidade constituinte tem de tomar decisdes vinculantes sem restri¢des por parte
do governo central ou de outras unidades constituintes. Mensura-se a centrali-
zagdo ou descentralizacio estdtica em periodos de dez anos a partir da fundacio
de cada Federagao até 2010. A descentralizagao ou centralizagio dindmica é a
mudanga na distribui¢io ao longo do tempo, seja para a centralizagdo, seja para
a descentralizacio. Refletindo a prética constitucional dominante nas federagoes
(Steytler, 2009), aqui se tratam os governos locais como subunidades de uma
unidade constituinte, o que se mostrou verdadeiro para todos os casos estudados,
com exce¢do parcial da India. Assim, consideram-se as transferéncias de poder
entre o governo central e os governos locais como transferéncias de poder entre o
governo central e as unidades constituintes. Optou-se por falar em centralizagio
e descentralizagdo, e ndo apenas em descentralizagdo, a fim de nio implicar uma
tendéncia quanto a um dos lados.

Conceituou-se a autonomia das unidades constituintes em federagdes con-
tinuadamente democrdticas como tendo duas dimensoes principais: i) autonomia
em termos de politicas publicas, por sua vez dividida em autonomia legislativa
e administrativa; e ii) autonomia fiscal. A autonomia fiscal relaciona-se com a
capacidade da unidade de obter recursos financeiros por meio dos seus préprios
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poderes fiscais e da realizacio de empréstimos, bem como de alocar tais recursos
como melhor lhe convier. Desmembrar estas duas dimensoes principais em
subdimensoes e categorias permite observar de forma mais precisa as variagoes
entre diferentes componentes.

3.1 Autonomia politica

Dividiu-se a autonomia politica em autonomia legislativa e autonomia adminis-
trativa. A autonomia legislativa diz respeito ao controle por uma unidade cons-
tituinte dos poderes legislativos primdrios em uma drea setorial de politicas. Isto
¢ entendido tanto como a alocagio formal e constitucional de poderes quanto
a efetiva capacidade de uma unidade constituinte exercer poderes legislativos
sem restri¢des por parte do governo central ou de outras unidades constituintes.
Este ultimo aspecto é importante porque a atribuigdo constitucional pode
frequentemente assumir a forma de poderes compartilhados ou concorrentes, e o
marco regulatério de um governo central pode deixar pouco espaco para as uni-
dades constituintes legislarem de forma auténoma.

A autonomia administrativa diz respeito ao grau em que uma unidade cons-
tituinte implementa a legislacio do governo central, bem como a sua prépria
(Blschliger, 2013, p. 31). Nos sistemas de administragio federal indireta — também
conhecidos como administrativos, em oposi¢ao as federacoes “duais” —, os governos
constituintes executam a maior parte da implementagio (Macmahon, 1972, p. 22-23).
Isto lhes confere um grau de discricionariedade — e, portanto, autonomia — que pode
ser utilizado para direcionar uma politica especifica, incluindo, em alguns casos,
sua regulamentagio. Embora esta forma de autonomia seja menos relevante do
que a autonomia legislativa — que ¢ uma das caracteristicas definidoras dos sistemas
federais —, ela ainda ¢ significativa, uma vez que pode resultar na efetiva implemen-
tagio de politicas com vistas a adaptar os objetivos politicos centrais as preferéncias
locais ou entdo alterar, frustrar ou reforcar os objetivos do governo central.

Com base nas classificagoes de Riker (1964, p. 49-84), Oates (1972, p. 19)
e Watts (2008, p. 194-198), bem como nas classificagoes das funcoes de governo
feitas pela Organizac¢io das Nacoes Unidas (UN, 2015) e pela Organizagio para
a Coopera¢io e o Desenvolvimento Econémico (OECD, 2015, p. 194-195),
dividimos o tema das politicas publicas nas 22 seguintes dreas setoriais:

* agricultura;

* cidadania e imigra¢io;

e cultura;

* emissio de moeda e dinheiro;

e defesa;
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¢ atividade econdmica;

¢ educacio bisica;

* educacio superior;

e cleicoes e voto;

* relagoes trabalhistas;

*  preservagio do meio ambiente;
*  politica externa;

* finangas e valores mobilidrios;
e satde;

* lingua;

e direito civil;

* direito penal;

* aplicacdo da lei;

* meios de comunica¢io;

®  recursos naturais;

e assisténcia social; e

*  transportes.

Essas dreas setoriais ndo constituem todo o universo das politicas publicas,
e algumas sio mais amplas do que outras, mas incluem a maioria das esferas de
acdo governamental.

Mensurou-se a autonomia legislativa e administrativa em cada drea setorial de
politica publica — quem controla cada drea — por meio de uma escala de sete pontos:

e 1

drea controlada exclusivamente pelo governo central;
2 = drea controlada quase exclusivamente pelo governo central;
* 3 = drea controlada predominantemente pelo governo central;
4

= drea controlada igualmente pelo governo central e pelas
unidades constituintes;

* 5 =drea controlada predominantemente pelas unidades constituintes;
* 6= drea controlada quase exclusivamente pelas unidades constituintes; e

* 7 = drea controlada exclusivamente pelas unidades constituintes.
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Essa escala tem por objetivo registrar situagoes relevantes no processo de
descentralizagio ou centralizagio que possibilitem uma avaliagao razoavelmente
precisa dentro dos casos, bem como a comparabilidade entre eles.

3.2 Autonomia fiscal

Dividimos a autonomia fiscal em cinco subdimensées. A primeira é o grau em
que uma unidade constituinte tem o controle direto das suas proprias receitas, que
pode ser definido como a proporgio de receitas de arrecadagio prépria em relacio
ao total das receitas da unidade constituinte e do governo local somadas. Quanto
maior for a proporg¢io de receitas de arrecadagio prdpria, mais autdnoma fiscal-
mente é uma unidade constituinte (Watts, 2008, p. 104). Esta subdimensao foi
mensurada com base na seguinte escala de sete pontos:

e 1=de0% a 14%;

2 =de 15% a 29%j;

* 3 =de30% a44%;

*  4=de45% a 59%;

e 5=de60% a 74%;

e 6=de75% a89%;e
e 7=de90% a 100%.

A segunda subdimensao estd relacionada as restrigoes enfrentadas pelas unidades
constituintes para aumentar as receitas de arrecadagio prépria. Isto inclui tanto as
restri¢oes aplicadas a uma fonte de receitas por elas controlada — por exemplo, res-
trigoes ao imposto de renda no nivel cantonal, na Suica — quanto a exclusio total
de uma determinada fonte de receitas — por exemplo, a Lei da Liberdade Fiscal
na Internet dos Estados Unidos. Estas restrigoes foram mensuradas na seguinte
escala qualitativa de sete pontos: 1 = muito altas; 2 = altas; 3 = razoavelmente altas;
4 = médias; 5 = razoavelmente baixas; 6 = baixas; e 7 = muito baixas.

7

A terceira subdimensio é em que grau as condi¢oes vém embutidas nas
transferéncias fiscais do governo central para uma unidade constituinte (Oates,
1972, p. 65; Watts, 2008, p. 106-108; Blochliger, 2013, p. 25). Isto pode ser
definido como a propor¢io de transferéncias condicionadas em relagio ao total
das receitas da unidade constituinte e do governo local somadas. A autonomia
fiscal de uma unidade constituinte é tanto maior quanto menor o seu grau de
dependéncia em relagdo as transferéncias condicionadas do governo central. Isto
foi mensurado conforme a seguinte escala:
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e 1 =de86% a 100%;
e 2=de71% a 85%;

* 3 =de56% a70%;

e 4 =de41% a55%;
*  5=de26% a40%;

e 6=del1%a25%;e
e 7=de0% a 10%.

A quarta subdimensao diz respeito ao 4mbito e ao rigor das condigoes
associadas as transferéncias do governo central. Condi¢des com muitos elementos
ou altamente rigorosas restringem mais do que condi¢ées limitadas ou frouxas.
Assim, quanto menos elementos contiver ¢ quanto menor seu rigor, mais auto-
noma ¢ uma unidade constituinte na alocagao de recursos que recebe do governo
central. Esta subdimensio — aqui chamada de grau de condicionalidade — foi
mensurada pela mesma escala qualitativa de sete pontos usada para a segunda
subdimensdo: 1 = muito alto; 2 = alto; 3 = razoavelmente alto; 4 = médio;
5 = razoavelmente baixo; 6 = baixo; e 7 = muito baixo. Nessa escala, muito alto
significa condigoes mais rigorosas.

A quinta subdimensao relaciona-se com a liberdade que uma unidade cons-
tituinte tem de contrair empréstimos para compor sua receita. Como uma maior
liberdade de contrair empréstimos denota um maior grau de autonomia fiscal,
mensurou-se esta subdimensio por meio de uma escala qualitativa crescente de
sete pontos: 1 = muito baixa; 2 = baixa; 3 = razoavelmente baixa; 4 = média;
5 = razoavelmente alta; 6 = alta; e 7 = muito alta.

3.3 Descentralizacdo e centralizacao dinamica

Em face do exposto, pode-se conceituar a descentralizacio ou centralizagio dina-
mica, em sua forma mais genérica, como uma mudanga em pelo menos uma 4rea
setorial de politica ou de autonomia fiscal relevante o suficiente para entrar no sistema
de mensuragio aqui utilizado. Identificaram-se cinco propriedades principais da
descentralizagao ou centralizagio dindmica como uma varidvel dependente.

A primeira propriedade é a diregio da mudanga. As mudancas que deslocam
a medida de um valor superior para um valor inferior sinalizam uma redugo da
autonomia das unidades constituintes, o que representa centralizagao. Mudangas
que implicam uma mudanga de um valor mais baixo para um valor mais alto
indicam um aumento da autonomia das unidades constituintes e, portanto,
denotam descentralizacio.
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A segunda propriedade da descentralizacio ou centralizacio dinimica ¢ a
sua magnitude. Isto pode ser pensado como uma varidvel continua, que pode ser
mensurada tanto dentro de um determinado periodo (por exemplo, uma década)
como cumulativamente ao longo de todo o periodo de observagio. Se mensurada
cumulativamente, a magnitude varia desde o minimo teérico de nenhuma alteracio
até o méximo tedrico da maior alteracio possivel em todas as categorias politicas
e fiscais.

A terceira propriedade pela qual este trabalho se interessou é o andamento
do processo de descentralizagdo ou centraliza¢io. O andamento pode ser dividido
em frequéncia, ritmo, momento e sequéncia. Frequéncia é o niimero de ocasioes em
que a mudanga ocorre, dentro de um determinado periodo de tempo ou durante
todo o perfodo de observagio. O ritmo pode ser visto como uma mistura de
frequéncia e magnitude. Em termos gerais, pode-se distinguir entre mudanga
incremental e circunstancias criticas. A primeira é marcada por etapas de pequena
magnitude, que ao longo do tempo podem formar uma mudanga cumulativa sig-
nificativa. As circunstincias criticas podem ser definidas como marcos temporais
que acompanham uma mudan¢a de grande magnitude, com consequéncias
significativas a longo prazo (Lipset e Rokkan, 1967, p. 37-41; Capoccia e Kelemen,
2007). O momento se refere ao ponto na vida de uma Federagiao em que ocorre
uma mudanga, ¢ pode ser medido tanto em termos absolutos como relativos (ou
seja, como uma porcentagem da duracio de vida de uma Federagio). A sequéncia
pode ser definida como a ordem temporal em que a mudanga ocorre, e pode ser
vista como uma combinagio especifica de tempo e forma e/ou instrumento.

A quarta propriedade é a forma tomada pela mudanga. Com base na con-
ceituagdo de autonomia apresentada, a mudanga pode ocorrer em uma ou mais
dreas politicas ou fiscais, e tanto na dimensio legislativa como na administrativa.

A propriedade final diz respeito aos instrumentos da mudanga. Estes podem ser
divididos em instrumentos constitucionais e nao constitucionais. Como a distribuicio
de poderes ou competéncias entre o governo central e os governos constituintes estd
normalmente consubstanciada na constituigio federal, particularmente no que se refere
a competéncia legislativa, uma emenda constitucional que transfira a atribuicdo de tal
competéncia é um instrumento Sbvio de descentralizagio ou centralizagio. No entanto,
a mudanga costuma ocorrer por meios infraconstitucionais, tais como a promulgacio
ou a revogagao de legislagdo, seja pelo governo central, seja pelos governos cons-
tituintes. Uma mudanc¢a na legislacio federal de mais para menos restritiva
daria maior autonomia aos governos constituintes e tornaria assim o sistema
mais descentralizado, enquanto uma mudan¢a na diregdo oposta implicaria
uma centralizagio. Um segundo instrumento nao constitucional sao as decisoes
judiciais. Quando o Poder Judicidrio desempenha um papel importante na
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regulagao da distribui¢io vertical de poderes e na resolugao de disputas entre
o governo central e as unidades constituintes, as decisoes judiciais podem ter
implicacdes importantes para esta distribuicado (Aroney e Kincaid, 2017).
Os instrumentos fiscais, tais como as transferéncias condicionadas, também sio
instrumentos importantes. Como as unidades constituintes em todas as federagoes
dependem em maior ou menor grau de transferéncias fiscais do governo central,
uma alteragao na composicio de tais transferéncias de uma distribuicao geral de
receitas ou transferéncias incondicionadas para transferéncias condicionadas ou
vice-versa pode ter um impacto significativo na autonomia. Outro instrumento
relevante ¢ a utilizacio por parte do governo central dos seus poderes decorrentes
de tratados internacionais. O governo central pode reduzir a autonomia politica das
unidades constituintes por meio da assinatura de acordos internacionais em 4reas
de politica dentro de suas competéncias. Os acordos internacionais que diminuem
a autonomia das unidades constituintes sao instrumentos de centralizagio.

QUADRO 1
Propriedades da descentralizacdo ou centralizacao dinamica

Direcdo A mudanca é centralizadora ou descentralizadora?
Magnitude Qudo ampla é a mudanca?
Andamento Quais sdo os padrdes temporais em que a mudanca ocorre?
Frequéncia Quantas sdo as mudancas?
Ritmo A mudanca ocorre em pequenas ou grandes etapas?
Momento Quando a mudanga ocorre na vida de uma Federagao?
Sequéncia A mudanca numa dimens&o precede ou sucede a mudanga em outra?
Forma A mudqnga ocorre na dimensao fiscal ou na t.iimenséo ppllitica?l Se na primeirla, em que-
categorias? Se na segunda, na esfera legislativa ou administrativa, e em que areas politicas?
Instrumentos Quais sao as ferramentas por meio das quais a mudanca é realizada?

Mudanca constitucional

Emenda formal a constituicéo.

Legislacdo

Promulgagdo ou revogacéo de legislacéo pelo governo central ou pelas unidades constituintes.

Decisdes judiciais

Entendimento de um tribunal de justica.

Instrumentos fiscais

Uso de instrumentos fiscais como transferéncias condicionadas.

Poderes decorrentes de
tratados internacionais

Utilizagao de tratados internacionais para influenciar na distribuicdo interna de poderes.

Elaboracdo dos autores.

4 TEORIZANDO SOBRE A DESCENTRALIZACAO E A CENTRALIZACAO
Com base na literatura analisada, formulou-se a hipétese de que a descentrali-
zagao ou centralizacdo dinimica é moldada por uma ampla gama de fatores que
operam em diferentes niveis e diferentes pontos no tempo.
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Os fatores mais distantes dizem respeito ao cendrio existente que possibilitou
a descentralizagio ou centralizagdo estdtica no inicio — ou seja, o ponto de partida
para a descentralizacio ou centraliza¢io dinimica. Dado que o alcance do governo
era muito mais limitado no século XIX em compara¢io com os Estados de
bem-estar social contemporineos, faria sentido imaginar que as federacoes criadas
antes da Primeira Guerra Mundial (isto é, os Estados Unidos, a Suica, o0 Canad4
e a Austrdlia) fossem menos centralizadas em sua origem do que aquelas estabe-
lecidas ap6s a Segunda Guerra Mundial, notadamente, a Alemanha e a India. As
federagoes nascidas de uma barganha federal (Riker, 1964, p. 12-16) deveriam
também partir de um nivel de centralizacio mais baixo do que as criadas de ou-
tra forma. Uma vez que as quatro federagdes mais antigas foram criadas antes da
Primeira Guerra Mundial e também resultaram de uma barganha federal,
esperava-se uma grande descentralizagio em seu inicio e, consequentemente, um
processo considerdvel de centralizacio dindmica, principalmente apés 1920.

No que diz respeito a descentralizagio ou centraliza¢io dindmica, sio muitas as
tendéncias socioecondmicas e socioculturais a serem consideradas como condutores
importantes. Na esfera socioecondmica, as mudangas tecnoldgicas, o aumento da
mobilidade e a integracdo do mercado — muitas vezes referidos indiscriminadamente
como modernizagio — sdo tidos como catalisadores da centralizacio (Beer, 1973).
Apbds a Segunda Guerra Mundial, a globalizacio pode ter contribuido ainda mais
para a centralizacdo, dada a possibilidade de o governo central se infiltrar na
autonomia das unidades constituintes via acordos internacionais (Lazar, Telford
e Watts, 2003, p. 4). E provével que o efeito da globalizacio tenha sido reforgado
pela integracio regional — como no caso da Unido Europeia —, embora se espere
que esta ultima tenha tido um impacto diferente conforme a regido geogréfica e
o cardter mono ou multinacional da Federagio. Nas federacoes multinacionais,
incluindo as binacionais, a globalizagio e a integragio regional podem atenuar
a centralizagio ou mesmo favorecer a descentralizagio, aumentando a ameaga
de separagao por unidades nacionalmente distintas (Meadwell e Martin, 1996;
Lazar, Telford e Watts, 2003, p. 20). Como a integracio regional tem estado
mais avan¢ada na Europa Ocidental, muito menos na América do Norte, e pra-
ticamente ausente no Sul da Asia e na Oceania, a Alemanha e a Suica deveriam
ter sofrido o efeito mais forte deste fator; a India e a Austrélia, o mais fraco; e o
Canadi e os Estados Unidos, um efeito mediano. Sendo a tnica Federagio multi-
nacional entre os seis casos, esperava-se que o Canad4 tivesse sofrido uma menor
centralizagio e, possivelmente, mesmo uma descentralizagio como resultado da
integragio regional, em comparagio com as outras cinco federacoes.

No que tange ao ambito sociocultural, em federagbes monolingues como
a Australia, a Alemanha e os Estados Unidos, pode esperar-se que a identificacio
primdria dos cidaddos com as unidades constituintes diminua ao longo do tempo
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e que a sua identificagdo primdria com a Federagio aumente. As federagoes
multilingues que forjam uma identidade nacional comum — como a India (Stepan,
Linz e Yadav, 2011) e a Suica (Dardanelli, 2011) — deveriam seguir um padrao
semelhante ao das federagdes monolingues. Em federacbes multilingues que se
tornam multi ou binacionais, como o Canad4, a evolucio da identificacio dos
cidadaos deveria conter a centralizacio ou mesmo reverté-la. A evolucio das
expectativas dos cidadaos sobre o papel do governo, representada de forma mais
proeminente pela crescente procura de servigos sociais uniformes em todo o pais,
provavelmente contribuiu para uma centraliza¢io dinimica em todas as federacoes
(Birch, 1955). Segundo um consenso na literatura, estas tendéncias relativamente
lentas podem ter sido reforgadas ou amplificadas por choques de curto prazo, tais
como guerras e crises econdmicas (Wheare, 1946, p. 254).

Espera-se que essas tendéncias e choques tenham conduzido a mudangas nas
atitudes em relagdo a distribuicao vertical de poderes na Federagao, principalmente
entre o publico em geral, os grupos de interesse organizados e os meios de comu-
nicagdo, favorecendo largamente um aumento de poderes no centro. As pressoes
no sentido da centralizacio, contudo, foram mediadas por varidveis politicas e
institucionais que as reforcam ou enfraquecem. Muitas destas varidveis prestam-se
a teorizagdo. A primeira varidvel politica é o grau de nacionalizagio do sistema par-
tiddrio (Riker, 1964, p. 91-101; Chhibber e Kollman, 2004, p. 226-227). Niveis
elevados de nacionalizacio, como na Austrdlia e na Alemanha, deveriam ter facilitado
a centralizagdo, enquanto os niveis mais baixos da Suica deveriam ter funcionado
como um freio. Do mesmo modo, o aumento do grau de nacionalizagio nos
Estados Unidos e seu declinio na India deveriam ter tido um efeito correspondente
na descentralizacio e na centralizagio. Uma segunda varidvel nesta categoria ¢ a
orientagdo politica do Executivo federal, segundo a qual os partidos de esquerda
sdo geralmente tidos como a favor da centralizagao, enquanto os partidos de direita
se opoem a ela (Déring e Schnellenbach, 2011, p. 92-94). As medidas centraliza-
doras tém assim mais chances de ocorrer sob a égide dos partidos de esquerda, e
as federagdes que tenham vivido periodos mais longos sob esses governos, em tese,
passaram por uma centralizacdo mais elevada. Uma terceira varidvel é a orientagio
dos juizes, segundo a qual as cortes constitucionais ou supremas cortes com uma
orientagdo centralista estimularao a centralizagdo, enquanto as de tendéncia oposta
a conterdo (Livingston, 1956, p. 12; Aroney e Kincaid, 2017).

No que diz respeito aos fatores institucionais, um grande nimero de unidades
constituintes pode ser visto como favorecendo a centralizacdo (Watts, 2008,
p. 71-72). Em contrapartida, os poderes residuais dos quais as unidades sio dota-
das, um modelo dual de federalismo, um sistema nio parlamentarista de governo
e a aprovacdo de alteragoes a Constitui¢io por meio de mecanismos de democracia
direta deveriam limitar a centralizagio (Déring e Schnellenbach, 2011, p. 85-90;
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Bednar, Eskridge e Ferejohn, 2001, p. 264; Blankart, 2000, p. 32). Por fim, nas
federacoes de administragao indireta, esperava-se que a centralizagio se limitasse
em grande parte a esfera legislativa, especialmente por meio da crescente utilizacao
de marcos regulatérios pelo governo federal.

5 MAPEANDO A DESCENTRALIZACAO OU A CENTRALIZACAO

5.1 Descentralizacdo ou centralizacao estatica em sua origem

A descentralizagio ou centralizagdo estdtica, em sua origem, variou consideravel-
mente entre as seis federacoes aqui estudadas. As duas mais antigas, os Estados
Unidos e a Suica, eram altamente descentralizadas em todas as trés dimensoes.
A Austrdlia, a quarta Federagao mais antiga, foi também consideravelmente des-
centralizada, embora menos do que as duas anteriores. O Canad4, pelo contrério,
era significativamente mais centralizado, especialmente nas esferas legislativa e
administrativa. Nos quatro casos, o desvio entre as pontuagdes legislativa e ad-
ministrativa foi pequeno, mas, com exce¢ao da Austrélia, superior a zero, indi-
cando assim que a maioria das federagoes, incluindo os Estados Unidos, nunca
foi perfeitamente dual. Todas eram menos centralizadas na esfera fiscal. As duas
Gltimas federagoes — a Alemanha e a India — eram significativamente mais centra-
lizadas do que os Estados Unidos e a Suica na sua fundagao, mas apenas discre-
tamente mais centralizadas quando comparadas com o Canadd. A Alemanha e a
India também nio eram muito mais centralizadas do que o nivel alcancado pelos
Estados Unidos, pela Suica e pela Austrdlia em 1950. Seguindo sua reputagio
como exemplo paradigmdtico de administragio indireta, a Alemanha mostrou
uma grande diferenca entre as pontuagoes legislativa e administrativa e a cen-
tralizacio administrativa foi também inferior A centralizacio fiscal. A India, em
contrapartida, conformou-se mais fielmente ao padrio dual das federacoes mais

antigas (Dardanelli ez 4/., 2019, p. 22).

5.2 Descentralizacdo ou centralizacdo dindmica

A frequéncia da descentralizagao ou da centralizagio dinidmica variou conside-
ravelmente entre as federagoes. Em termos absolutos, a mudanga em politicas
publicas setoriais foi muito mais frequente na Austrélia, na Suica e, principalmente,
nos Estados Unidos do que nos outros casos. Se os niimeros forem ajustados pelo
tempo de vida de cada Federagio, de modo a obter-se uma taxa de mudanca por
década, a Austrélia teve a taxa mais elevada, seguida pelos Estados Unidos e pela
Suica. A taxa da Alemanha nao foi muito diferente das duas federagoes mais antigas,
enquanto na India e no Canadi o equilibrio federal — ou seja, a distribuicao de
poderes entre o governo central e as unidades constituintes — nas dreas setoriais
de politicas foi muito mais estdvel (Dardanelli ez /., 2019, p. 22).
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Na maioria das federa¢des, a mudanca foi esmagadoramente centralizadora,
principalmente na esfera legislativa. Na Austrdlia e na Suica, todas as alteracoes
legislativas foram centralizadoras, tal como 89% das alteracoes legislativas regis-
tradas nos Estados Unidos. O Canad4, no entanto, contrariou esta tendéncia. O
pais registrou um ntimero igual de mudangas centralizadoras e descentralizadoras
na esfera politica e até mesmo um ndmero mais elevado de medidas descentrali-
zadoras na esfera fiscal. A Alemanha e a India também apresentaram um padrio
mais misto, com um ndmero significativo de medidas descentralizadoras nas esferas
legislativa (Alemanha) e administrativa (India). Em termos de direcio cumulativa
a0 longo de sua existéncia, todas as federacoes, exceto o Canadd, se tornaram
mais centralizadas nas dimensoes legislativa, administrativa e fiscal, enquanto o
Canadd se tornou menos centralizado nas trés dimensoes, mais especificamente

na esfera fiscal (Dardanelli ez /., 2019, p. 23-25).

A magnitude da descentralizagio ou centralizagio dindmica variou conside-
ravelmente de caso a caso. Os Estados Unidos e a Suica, seguidos pela Austrdlia,
sofreram a mais profunda centralizagao dinimica, mais especificamente na esfera
legislativa. A centralizagio teve uma magnitude muito menor na Alemanha e
na India, ambas partindo de niveis nitidamente mais elevados de centralizagio
estatica. Como jd se viu, a mistura de medidas centralizadoras e descentralizadoras
no Canadd produziu uma descentralizagio cumulativa de pequena magnitude.
Enquanto a centralizagdo, nas duas federagdes mais antigas, foi maior na esfera
legislativa ¢ menor na esfera fiscal, o padrao foi invertido na Alemanha e no
Canad4, e na India a centralizacio foi menor na esfera administrativa.

Em todas as seis federagdes, a descentralizagio ou centraliza¢io dindmica pros-
seguiu, na sua maioria, de forma gradual. Mais de 75% das alteracoes registradas
foram de apenas um ponto. Mudangas especificas de grande magnitude, tais como
na legislacio trabalhista no Canadd ou no direito civil e penal na Suica, foram raras.

Padrées sequenciais significativos ficaram claros em apenas alguns casos. A
forma da curva de tendéncia de descentralizacio ou centralizacio dinimica na
esfera legislativa mostrou trés padroes: i) os Estados Unidos, a Suica e a Austrdlia
seguiram uma trajetéria bastante linear de centralizagio progressiva; ii) o Canadd
passou por uma descentraliza¢io na primeira metade do século XX e por uma
centralizacio mais adiante; e iii) a Alemanha e a India sofreram uma centralizacio
nas primeiras décadas de sua existéncia e avancaram muito lentamente na diregao
oposta de 1980 a 2010. Em relacio aos padroes sequenciais entre diferentes formas
de descentralizagio ou centralizagio dinAmica, a mudanca na esfera fiscal parece ter
precedido a mudanga na esfera politica na Austrélia e no Canad4, mas o mesmo
nao aconteceu nos outros casos, principalmente na Suica e nos Estados Unidos.
O que ocorreu tanto na Austrilia como nos Estados Unidos, no entanto, é que o
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governo central expandiu primeiro a sua capacidade fiscal e depois utilizou parte
desta capacidade para restringir a autonomia politica dos estados, mediante a
utilizacio de transferéncias condicionadas.

Nos Estados Unidos e na Suica, a centralizagio assumiu uma forma majorita-
riamente legislativa, enquanto uma centralizago significativamente menor ocorreu
nas esferas administrativa e, principalmente, fiscal. A Austrdlia teve uma elevada
centraliza¢do em todas as trés dimensdes. No Canadd e na Alemanha, houve pro-
porcionalmente mais descentralizagio ou centralizagio dinimica nas dimensoes
fiscal e, em menor medida, administrativa do que na legislativa, enquanto a India
sofreu proporcionalmente menos centralizago na esfera administrativa.

Os instrumentos por meio dos quais a descentralizagio ou centralizacio di-
namica se desenvolveu variaram consideravelmente conforme os casos. As emendas
constitucionais foram fundamentais na Suica e relevantes também na Alemanha e
na India, mas muito menos nos outros casos. O estabelecimento de um marco
regulatério foi crucial para a experiéncia da Suica — e, na pritica, também para
a dos Estados Unidos —, mas menos significativo em outros paises. A utilizagao
de instrumentos fiscais foi particularmente relevante na Austrdlia, mas menos
expressiva nos Estados Unidos e praticamente inexistente nos outros casos. Do
mesmo modo, as decisoes judiciais foram cruciais nos Estados Unidos e também
na Australia, no Canad4 e na India, mas nio tanto na Alemanha, e mostraram-se
irrelevantes na Suica. A promulgacio de legislacio pelo governo central ou pelos
governos constituintes foi importante no Canadd e na Alemanha, mas nio
nos outros casos. O uso pelo governo central dos poderes advindos de tratados
internacionais teve alguma relevincia em todas as federagoes, particularmente na
Austrdlia, mas, de forma geral, nio desempenhou um papel importante.

Fora do Canad4, a descentralizacio ou centralizacio dindmica foi fortemente
simétrica — exceto em situagdes tempordrias, como o periodo da Reconstrugao
(1865-1877), ap6s a Guerra Civil nos Estados Unidos. O Canadd, pelo contrério,
tornou-se cada vez mais assimétrico apds os anos 1960, com um niimero crescente
de dreas setoriais de politicas, bem como de provincias afetadas, em particular

o Quebec.

5.3 Descentralizacdo e centralizacdo estatica em 2010

A descentralizacio ou centralizagio estdtica em 2010 apresentou menos variagoes
entre federacdes do que em sua origem (grafico 1). Houve também uma seme-
lhanca entre os seis casos, na medida em que a centralizagao foi mais elevada na
esfera legislativa e, exceto para a Alemanha, mais baixa na esfera fiscal. Duas
diferencas importantes, no entanto, mantiveram-se. Na esfera legislativa, o Canadd
se mostrou claramente menos centralizado do que as outras cinco federagoes.
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Em relagio ao grau de dualidade do sistema, houve um contraste significativo entre
o Canadd e a Austrilia, por um lado, onde a dualidade ainda era elevada, e a Suica,
a Alemanha e os Estados Unidos, por outro, com niveis muito mais baixos. Padroes
bastante semelhantes prevaleceram do lado administrativo, embora as diferengas
fossem ligeiramente menos pronunciadas.

GRAFICO 1
Descentralizacao ou centralizacdo estatica média (2010)
7 —
6 —
5 —
4 —
3 —
2 —
T \ \ \ \ \ \
Austrélia Canada Suica Alemanha india Estados Unidos
M Esfera legislativa M Esfera administrativa Esfera fiscal (média central)?

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Média central se refere a proporcao de receitas de arrecadacdo propria mais a proporcao de transferéncias condicio-
nadas divididas por dois.

Obs.: Os valores mostram a extensao da autonomia da unidade constituinte. Assim, quanto maior o valor, menor a centralizagao.

Do ponto de vista fiscal, a descentralizacio foi mais baixa no que diz respeito
as restrigoes as receitas de arrecadago propria e 2 condicionalidade das transferéncias,
porém mais elevada, e de forma consistente, na proporgao de transferéncias con-
dicionadas. A variagio foi alta em todas as categorias, exceto pela proporgao de
transferéncias condicionadas, estando o Canadd frequentemente no polo mais
descentralizado do espectro. Também se deve notar o contraste entre uma elevada
proporgio de receitas de arrecadagdo prépria e uma elevada condicionalidade das
transferéncias — embora dentro de um baixo volume de transferéncias condicio-
nadas —, apresentado pela Suica e pelos Estados Unidos. Ainda, destaque-se o
padrao oposto, de um baixo volume de receitas de arrecadagio prépria, mas também
uma condicionalidade baixa — ¢ um volume muito baixo de transferéncias condi-
cionadas —, na Alemanha (Dardanelli ez al., 2019, p. 25).
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6 POR UMA EXPLICACAO DA DESCENTRALIZACAO E DA
CENTRALIZACAO DINAMICA

Esta segao discutird como as expectativas teéricas apresentadas na segio 4 se
coadunam com os resultados empiricos.

6.1 Descentralizacdo e centralizacdo estatica em sua origem

A hipétese de que as federagoes mais antigas, bem como as federagoes decorrentes
de acordos de barganhas federais, seriam menos centralizadas em sua origem
foi amplamente confirmada, mas apenas de forma fraca em relagao ao Canada.
O Canad4, em 1870, era consideravelmente mais centralizado do que os Estados
Unidos e a Suica eram nos seus inicios, e apenas moderadamente menos centrali-
zado do que a Alemanha em 1950. A centralizagio inicialmente elevada do Canadd
pode ser explicada, contudo, por um conjunto de fatores secunddrios (Lecours,
2019) que nio invalidam o ponto teérico geral de que a mudanca no que se esperava
do governo desempenhou um papel importante na formagio dos diferentes equi-
librios federais geralmente observados nas federagoes mais antigas em comparagio
com as mais recentes. A disparidade muito menor entre os niveis iniciais de descen-
tralizaio e centralizacio na Alemanha e na India e os niveis alcancados pela maioria
das federagcoes mais antigas até 1950 reforcam este argumento.

As hipéteses correlatas de que as federagoes mais antigas teriam passado por
uma maior centralizacio dindmica, a maior parte da qual teria ocorrido depois de
1920, foram confirmadas, exceto no caso do Canadd. Enquanto trés das federacoes
mais antigas sofreram uma centralizagio muito mais elevada do que as mais recentes,
isto ndo ocorreu com o Canadd. Da mesma forma, embora a maior parte da cen-
tralizagio nas federagoes mais antigas tenha ocorrido, de um modo geral, depois
de 1920, largos passos em dire¢io & centralizacio foram dados na Suica e nos
Estados Unidos jd no final do século XIX. Assim, em grande medida, a magnitude
da centralizagio dinAmica é uma fun¢io do nivel inicial de descentralizagio ou
centralizacio estdtica; por conseguinte, a experiéncia do Canadd nio surpreende.
Contudo, sua experiéncia desviante se deve a mais fatores do que apenas a sua natu-
reza bastante centralizada em sua origem (Lecours, 2019). A trajetéria do Canads,
conforme serd discutido adiante, tem importantes implicagoes tedricas.

6.2 Tendéncias socioecondmicas

A expectativa de que todas as federagoes se tornassem mais centralizadas ao longo
do tempo como resultado da modernizagio socioeconémica foi confirmada em
todos os casos estudados, exceto no Canad4. E também importante notar a modesta
descentralizagio legislativa sofrida pela Alemanha e pela India desde 1980. Além
disso, existem diferengas relevantes entre os seis casos no que diz respeito ao impacto
da modernizagio em dreas de politicas especificas. Por exemplo, a mudanga



Descentralizacdo e Centralizacdo em Federacdes Democraticas:

. |61
uma perspectiva comparada de longo prazo

tecnoldgica foi um importante fator centralizador no campo da defesa na Suica,
mas ndo nos Estados Unidos. O advento dos veiculos automotores impulsionou
a centraliza¢io do transporte rodovidrio na Austrilia e nos Estados Unidos, mas
nao no Canadd. A evolu¢io dos meios de comunicagio foi acompanhada de uma
centralizacdo na Sui¢a, mas nio na Alemanha. Isto sugere que a modernizacio,
embora importante, nio promove inevitavelmente a centralizagao, mas interage
de formas complexas com outros fatores.

A expectativa de uma influéncia centralizadora generalizada decorrente da
globalizagio encontrou apenas uma confirmacio limitada. Ela se contrapée a
experiéncia do Canadd e se coaduna de forma limitada com a dos outros casos,
exceto o da Austrélia (Fenna, 2019). Pode-se dizer, assim, que os efeitos modera-
damente centralizadores da globalizacao sdo ofuscados pelas consequéncias de outros
fatores mais poderosos. Do mesmo modo, foi confirmada a hipdtese de que a
integragio regional teria um efeito centralizador nas federagoes mononacionais,
mas um efeito descentralizador nas multinacionais, efeito este, contudo, geral-
mente fraco. Mesmo na Alemanha e na Suica, as duas federacoes mais expostas a
ela,’ a integragio desempenhou apenas um papel marginal.

6.3 Tendéncias socioculturais

A hipétese de que a crescente identificagio dos cidadios com a Federagao alimentaria
a centralizagio em federagoes mononacionais (tanto mono como multilingues), ao
passo que a presen¢a de nacionalismos concorrentes a impediria nas federacoes
multinacionais, encontrou embasamento. De um modo geral, este parece ter sido
o caso do Canadd, da Suica e dos Estados Unidos. A Austrdlia, a Alemanha e a
India, onde a identificacio com a Federagio jd era forte no inicio e nio cresceu de
forma considerdvel ao longo do tempo, oferecem menos espago para que se avalie
esta expectativa.

Confirmou-se também a hipétese de que a mudanca das expectativas dos
cidadaos quanto ao papel do governo facilitaria a centralizacio, mas nio sem
qualificagdes. O Canadd resistiu a centralizagio em vdrias dreas de politicas funda-
mentais, apesar da crescente procura dos cidadios por servigos e regulamentagio
governamentais, enquanto as expectativas mudaram menos nas federagoes alema
e indiana, dada a sua existéncia mais curta.

6.4 Choques econdmicos e de seguranca

A experiéncia da maioria das federagoes corrobora apenas moderadamente a expecta-
tiva de que os choques econdmicos e de seguranca tenham sido fatores importantes

5. Como a Suica nao é membro da Unido Europeia, a integragao baseia-se em tratados bilaterais. Para mais informacdes,
conferir Dardanelli e Mazzoleni (2021).
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na promogio da centralizagio. Embora haja indicios de que os surtos significativos
de centralizacdo tenham coincidido com guerras e crises econémicas, muitas
medidas centralizadoras foram tomadas na auséncia de tais choques. Choques
semelhantes tiveram efeitos diferentes em diferentes federacoes, e a centralizacio
em tempo de guerra foi por vezes seguida da restauragio da maior parte do status
quo ante do pés-guerra.

6.5 Atitudes coletivas

A expectativa de que as atitudes coletivas sobre o equilibrio federal mudariam de-
vido as tendéncias e aos choques anteriormente referidos e, por sua vez, criariam
incentivos e limitagoes para a agéncia politica perante a descentralizagao ou a
centraliza¢do foi amplamente confirmada. Ficou suficientemente comprovado
que as atitudes dos cidadaos e dos grupos de interesse, em particular, desempenharam
um papel importante. Contraste-se, por exemplo, a ampla preferéncia pela uni-
formidade politica na Alemanha com o forte desejo de que as provincias se desen-
volvam sozinhas em muitos campos no Canada.

6.6 Agéncia politica
A hipétese de que a descentralizagio ou centraliza¢io dinimica estaria estreita-
mente correlacionada com a nacionalizagao do sistema partiddrio encontrou uma
corroboragio apenas parcial. Embora seja consistente com as experiéncias da Austrélia
e do Canadd, é menos consistente com as da Suica e dos Estados Unidos, que
tiveram nacionalizacdes comparativamente mais baixas do sistema partiddrio,
mas uma centralizagio elevada. Estd também em desacordo com a trajetéria da
India, onde um declinio acentuado do grau de nacionalizago do sistema partidério
nao produziu um nivel proporcional de descentralizagio, ao contrdrio da expec-

tativa de Friedrich (1968, p. 64).

No que diz respeito a ideologia, encontraram-se evidéncias, particularmente
na Austrdlia, de que medidas centralizadoras tendem a estar mais intimamente
ligadas aos partidos de esquerda, porém tal associagao é mais fraca do que o esperado.
A centralizagio também ocorreu em mandatos de partidos de direita, que, nio
obstante alguns dos seus pronunciamentos, raramente se empenharam em esfor¢os
sérios de descentralizacio.

Em contrapartida, a hipétese de que as dinidmicas de descentralizagio ou
centralizacio sao fortemente moldadas pelas preferéncias judiciais — em sistemas
em que uma corte constitucional ou suprema corte é a instancia final — encontrou
um forte respaldo, particularmente no que diz respeito a Austrédlia, ao Canadd e
aos Estados Unidos. Nestas federacoes, os tribunais adotaram perspectivas diferentes
sobre o equilibrio federal em momentos diferentes, e tais mudancas de perspectiva
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influenciaram significativamente a trajetéria da descentralizagio ou da centrali-
zacdo. Isto, contudo, deve ser colocado no contexto da literatura sobre tribunais
e revisao judicial, que observa que o comportamento judicial raramente estd em
desacordo com a opiniao publica e as preferéncias da maioria dos politicos eleitos

(Hall, 2016, p. 393).

6.7 Propriedades institucionais

Por fim, nenhuma das hipéteses relativas as propriedades institucionais encontrou
embasamento empirico significativo.

A expectativa de que as federagdes com um menor niimero de unidades cons-
tituintes sofreriam uma centralizagio reduzida é consistente com a experiéncia do
Canadi; no entanto, estd fortemente em desacordo com a trajetdria da Austrdlia,
a Federacao com menos unidades constituintes desta amostra e ainda com uma
elevada centralizacio. Nem a considerdvel diferenca no niimero de unidades
constituintes entre a Suica e os Estados Unidos teve uma influéncia discernivel
na trajetdria de centralizagio semelhante nos dois paises, enquanto a Alemanha e
a India, dado o seu nivel inicial mais elevado de centralizacdo estética, sio testes
fracos para esta hipdtese. Assim, o nimero de unidades constituintes, por si 6,
teve pouca ou nenhuma influéncia detectdvel na descentralizacio ou centralizagio
dinidmica. Contudo, em conjunto com outros fatores, pode ser uma varidvel im-
portante, como indicado pela experiéncia do Canadd, como se verd.

A hipétese de que as federacoes cujas unidades constituintes possuem
apenas poderes residuais sofreriam menos centralizagio foi também rejeitada.
O Canadd, cujas provincias nao possuem poderes residuais, passou na realidade
por uma descentralizagdio modesta, enquanto a Austrélia, a Suica e os Estados
Unidos, todos eles reservando poderes residuais as suas unidades constituintes,
sofreram uma centralizagio elevada. A posse de poderes residuais também nao
parece ter contribuido para que os Léinder (estados) alemies conservassem a sua
autonomia com mais sucesso do que os estados da India.

A proposi¢ao de que as federagoes de administracio indireta passariam por uma
centralizacio mais elevada do que as de administragio direta teve um desempenho
apenas ligeiramente melhor. Seria dificil afirmar que as federacdes duais resis-
tiriam & centralizagdo com mais sucesso do que as suas congéneres mais admi-
nistrativas. A Austrdlia e os Estados Unidos mostram que as federagoes duais
também sofreram uma centralizagio elevada. Além disso, a capacidade do Canadd
para resistir a centralizagdo parece ter tido pouco a ver com a sua natureza dual
(Lecours, 2019). Talvez mais surpreendentemente, mesmo a hipdtese de que a
centralizagdo estaria limitada a esfera legislativa nos sistemas de administracio
indireta nao foi totalmente corroborada. Esta foi fortemente confirmada para a
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Suica, mas ndo para a Alemanha, onde a centralizagdo era inclusive um pouco
maior na esfera administrativa, ou para os Estados Unidos, o epitome de uma
Federagao dual, que passou por uma maior centraliza¢io na esfera legislativa do
que na esfera administrativa.

A hipétese de que as federagoes parlamentaristas teriam passado por uma
maior centralizagio do que as nao parlamentaristas também nio encontrou fun-
damento. Embora tenha sido confirmada no caso da Austrélia, estd em desacordo
com a experiéncia da Suica e dos Estados Unidos, que sio federacoes nao parla-
mentaristas que experimentaram uma elevada centralizacdo, bem como com a
trajetéria do Canadd, uma Federagao parlamentarista que se tornou menos cen-
tralizada. Além disso, no Canad4, o parlamentarismo facilitou a emergéncia de
um sistema de “diplomacia entre governo federal e provincias” (Simeon, 1972)
que desempenhou um papel significativo no controle da centralizagio.

A hipétese da democracia direta como um freio a centralizacdo também
teve grandes dificuldades em se comprovar. As duas federagdes com o requisito da
democracia direta para a mudanca constitucional, Australia e Suica, estao entre as
que mais se centralizaram. Embora, em ambos os casos, a democracia direta tenha
ocasionalmente criado obstdculos significativos no caminho da centralizacio, nao
foi, de forma geral, uma grande barreira contra ela. Essas conclusoes estao resumidas
no quadro 2.

QUADRO 2
Resumo das constatacdes
Hipoteses Australia Canada Suica Alemanha India Estados Unidos

!\j/laoFrzzr;trggeégrocesso de formacéo Vv X Vv v Vv v
Magnitude da centralizacdo dinamica vv XX vv v v Vv
Modernizagao vv X vv v v vv
Globalizacdo v X v v v v
Integracdo regional n.a. ~ v v n.a. ~
Mono e multinacionalismo ~ vv v ~ ~ vv
Papel do governo vv ~ vv vv ~ vv
Choques econdmicos e de seguranca v v v v ~ v
Atitudes coletivas v v v v v vv
Sistema partidario vv vv ~ v X ~
Ideologia v ~ v X v ~
Preferéncias judiciais vv vv n.a. v v vv
Ndmero de unidades constituintes XX vv v v v vv

(Continua)
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(Continuacéo)
Hipoteses Australia Canada Suica Alemanha india Estados Unidos
Poderes residuais XX X XX X X XX
Federalismo dual XX vv v v v XX
Sistema parlamentarista vv XX XX v v XX
Democracia direta XX n.a. X n.a. n.a. n.a.

Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. v'v: fortemente apoiada; v": fracamente apoiada; ~: resultado ambiguo; X: fracamente rejeitada; e
XX: fortemente rejeitada.
2.n.a.— ndo aplicavel.

6.8 Em resumo

O que ficou claro a partir destas evidéncias é que a descentralizacdo ou centra-
lizagao dindmica ¢é fruto de uma intera¢io de fatores que operam em diferentes
niveis. Duas formas principais de interagio parecem se destacar. A primeira é que
fatores estruturais, como mudancas socioecondmicas e socioculturais, moldam
a interferéncia de algumas varidveis, tais como atitudes publicas em relacio ao
equilibrio federal, que, por sua vez, induzem os atores politicos a se envolverem
em processos de descentralizagdo e centraliza¢o, em um “funil de causalidade”
(Campbell er al., 1960, p. 24-32; Hofferbert, 1974, p. 225-234).° A segunda
forma de interagdo é que, em cada nivel do “funil”, diferentes fatores operam em
conjunto. Em alguns casos, reforcam-se mutuamente; em outros, contrapdem-se
mutuamente. Os padroes de identificacio coletiva, por exemplo, podem exacerbar
o efeito de expectativas crescentes do governo em uma Federacdo, mas atenud-lo
em outra. A combinagio destas duas formas de interagao produz caminhos causais
complexos que sio responsdveis pela variacio entre federacoes.

Esta se¢ao pode ser resumida da seguinte forma. Em primeiro lugar, existem
forcas estruturais abrangentes em agio nas esferas socioecondmica e sociocultural,
ocasionalmente reforgadas por choques econdmicos e de seguranga, que produzem
pressoes na maioria das federagoes para expandir o escopo e o alcance do governo
central em detrimento da autonomia das unidades constituintes. Apds a Segunda
Guerra Mundial, estas forcas também foram de certo modo reforgadas pela glo-
balizacio e, em algumas dreas, pela integracio regional.

Em segundo lugar, estas forgas amplamente comuns interagem, contudo,
com as diversas caracteristicas estruturais de cada Federagdo e repercutem, assim,
de formas diferentes em contextos diferentes. Entre estas caracteristicas estruturais,
destacam-se o grau de integracio da economia e a forca relativa da identificacio
coletiva com as unidades constituintes, em relacio a Federacio de forma geral.

6. Ver também Gerber e Kollman (2004, p. 398).
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Em terceiro lugar, o produto destas interagoes molda as atitudes coletivas
sobre o equilibrio federal de forma diferente em cada Federagao. Uma elevada
integracdo econdmica e uma forte identificagdo com a Federagio tendem a in-
centivar a centralizagio; onde estas condigdes sio mais fracas, as atitudes publicas
tendem a resistir a centralizacio e até a favorecer a descentralizacio.

Em quarto e dltimo lugar, os atores politicos — eles préprios, naturalmente,
também influenciados pelas caracteristicas estruturais de cada Federagio — respondem
aos incentivos e as limitagoes apresentadas pelos diferentes padrées de atitudes
coletivas dentro do quadro institucional de cada Federagio. Este tltimo influencia
os instrumentos por meio dos quais a descentralizagio ocorre, mas nio afeta de
forma significativa suas outras propriedades, tais como sua dire¢io e magnitude.

Assim, duas federagoes tao diferentes quanto os Estados Unidos e a Suica, mas
ambas com elevada integracio econdmica e forte identificacio dos cidadios com
a Federagio, passaram por um processo semelhante de centralizagio dinimica,
embora seguindo caminhos distintos. Diferentemente, as unidades constituintes
canadenses s3o poucas, em sua maioria grandes, de fraca integracio econdmica,
mas com forte identificagio dos cidaddos — inclusive a segunda maior delas se
considerando uma nagao sem Estado — e equipadas com executivos poderosos. E,
em contrapartida, o Canad4 resistiu a centralizacio a ponto de passar de Federacio
mais centralizada antes da Primeira Guerra Mundial para a mais descentralizada
no presente, entre os seis casos aqui estudados.”

7 CONCLUSOES

A descentralizagao ou centralizagao dindmica é um fendmeno complexo, que precisa
ser desmembrado em suas diferentes dimensoes e periodos de tempo para ser
plenamente compreendido. As federagoes tornaram-se geralmente mais centra-
lizadas ao longo do tempo, mas principalmente na esfera legislativa do que nas
esferas administrativa e fiscal. Onde isto nio aconteceu, como no Canadd, parece
ter sido por uma combinagdo de diversos fatores; o principal deles é a natureza
binacional do pais. As propriedades institucionais canalizam a descentralizagao
ou centralizagao dindmica por meio de caminhos diferentes, mas nao afetam de
forma significativa sua direcdo ou magnitude. Estas conclusoes fundamentam e
contestam vdrios argumentos de destaque apresentados na literatura sobre as causas
da descentralizagdo ou da centraliza¢io e tém multiplas implicacoes para o estudo
do federalismo. Sugerem também vias promissoras para uma maior investigacao
sobre os fatores determinantes e os mecanismos da descentralizacio e da centrali-
zacio dindmica nos sistemas federais.

7. Além deste estudo, ver também Esman (1984), Smiley (1984) e Simeon e Radin (2010).
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