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1 — Introducao

A federacdo brasileira passou, a partir dos anos 1990, por processo que pode ser descrito
como de centralizagdo da autoridade regulatéria ou de coordenagdo federal crescente na
definicdo de politicas publicas. As analises contempladas neste paper fazem parte de estudo
mais amplo, cuja proposta ¢ avaliar se a defesa da centralizagdo decisoria tem predominado no
imaginario politico brasileiro e se essa representagdo esta relacionada a eventual desconfianca
em relagdo as autoridades do nivel local. O objetivo ¢ mapear e discutir o referencial de
politicas que pode ter influenciado o desenho federativo e as relagdes intergovernamentais, a
partir da premissa de que dindmicas envolvendo ideias s@o relevantes para o desenvolvimento
institucional (Hall, 2003; Kindgon, 2003; Faria, 2003; Capella, 2010).

Em outras palavras, investigo se a defesa da centraliza¢do decisoria e da coordenacdo
federal predominou no imaginario politico brasileiro como principio a ser seguido na
organizac¢do do Estado desde as primeiras décadas do século XX. Em segundo plano, proponho
avaliar se a interferéncia federal na implementagdo de politicas no nivel municipal pode ter sido
vista como maneira eficiente de “salvar” os cidaddos de liderancas locais sem visdo ou alheias
ao compromisso democratico. A ideia ¢ investigar em que medida o desenho da federacao
brasileira, com o centro tendo papel destacado na coordenagado de politicas, esta em acordo com
as orientagdes normativas de autores salientes no pensamento politico brasileiro. Tera sido esse
arranjo desejado e gestado desde as formulagdes dos pensadores autoritarios dos anos 19207
Periodos democraticos t€m sido associados a descentralizagdo, mas essa generalizacao parece
ndo se aplicar a democracia p6s-1988; observar a dimensdo decisoria da autoridade permitira
entender melhor esses movimentos?

Nessa empreitada, serdo estudados textos escolhidos por sua destacada influéncia no
pensamento politico brasileiro. Também serdo analisados seus comentadores ¢ realizada a
pesquisa historica necessaria a compreensao do contexto historico, social e linguistico em que
foram produzidos. O trabalho tem pontos de contato com programas de estudo precursores
como o de Branddo (2007: 30), na medida em que também se ocupa de descrever “estruturas
intelectuais e categorias tedricas com base nas quais a realidade é percebida, a experiéncia
pratica elaborada e a ag@o politica organizada”. Também se detém nos textos considerados os
mais significativos entre os diagnosticos politicos do Brasil, na expectativa de que sejam os
mais capazes de revelar a natureza das diferentes épocas e a consisténcia das concepgdes
politicas. Igualmente rejeita abordagens idealistas que tomem as ideias como descoladas de seu
contexto politico, social e linguistico — algo bem diferente de aceitar que as ideias sdo
relevantes para o desenvolvimento institucional. Mas enquanto Branddo avangou no
delineamento de “familias intelectuais” do pensamento politico brasileiro, o objetivo aqui ¢

mapear ¢ discutir o referencial de politicas que pode ter influenciado o desenho federativo e as



relagdes intergovernamentais.

Esta etapa do projeto contempla as primeiras analises de uma obra fundadora do
pensamento autoritario dos anos 1930 (Populagoes Meridionais do Brasil, de Oliveira Vianna),
de livro que marcou pela condenacdo do poder privado e sua influéncia no nivel local (Ordem
Privada e Organizagdo Politica Nacional, de Nestor Duarte), de um trabalho seminal sobre a
Primeira Republica e o inicio do Regime de 1946 (Coronelismo, Enxada e Voto, de Victor
Nunes Leal) e de uma obra representativo da influéncia marxista e da tentativa de adequar
categorias dessa tradigdo estruturalista ao caso concreto do Brasil (Rumos e Metamorfoses, de
Sonia Draibe).

Cronologicamente distantes, cada obra representa momento singular no pensamento
politico brasileiro. O quadro que emerge dessa analise sugere a possibilidade de sintetizar a
forma que a centralizagdo decisoria ¢ representada em um grande campo: o da eficiéncia para
realizagdo de tarefas do Estado. Eficiéncia para distintas tarefas: criar uma nagao, proteger os
mais fracos, permitir o planejamento e a solugdo racional de problemas, dar ao Estado sua forma
de maior performance no apoio a atividade capitalista.

As razdes democraticas estdo longe de ser as Unicas ou mesmo as predominantes para
justificar a defesa da centralizagdo decisdria. Mas ela aparece de modo marcante: seu ponto de
origem até aqui parece localizar-se em Oliveira Vianna. A analise detectou em obra de Vianna
de 1920 a concepcao de que no Brasil o Estado ndo ¢ ameaca as liberdades, mas defensor delas
diante das ameagas do poder local — argumento repetido por diferentes autores durante quase um
século. No entanto, a desconfianca diante do poder local ndo esgota as motivagdes citadas nem
pode ser apontada até aqui como a principal.

Além desta introdugdo, este paper possui outras X x X seg¢Oes. Na seguinte, discuto
desenvolvimentos recentes na analise comparada que inspiram o projeto e abordagens sobre a
analise politica de carater historico uteis para o entendimento de nossos autores. Na terceira
secdo, reviso as hipoteses recentes sobre a forma como a centralizagdo vem sendo representada
em nosso imagindrio politico. A quarta parte do texto traz a analise detalhada das quatro obras

mencionadas. Breve comentario fecha o texto, na quinta se¢o, a guisa de conclusao.

2 - Questoes de método

Este paper, assim como o projeto mais amplo de que faz parte, tem foco na
centralizacdo decisoria. A qualificacdo do tipo de centralizagdo se faz necessaria, quando
pensamos que em federagdes como o Brasil é possivel haver concentra¢do de diferentes tipos
de recursos nas esferas centrais. A centralizagdo fiscal ¢ a que envolve a prestacdo direta de
servigos de saude e educagdo sdo exemplos disso. Aqui, trato da concentragdo de autoridade, de

poder para tomar decisdes. Isso porque o projeto parte de um desenvolvimento recente da



analise comparada: a diferenciag@o conceitual entre right to decide (direito de decidir) e right to
act (direito de agir)’. Na descrigdo e avaliagio dos graus de dispersdo da autoridade entre
diferentes niveis de governo, ¢ analiticamente util discriminar duas dimensoes relacionadas,
mas distintas. A primeira se refere a quem tem o direito de definir a regulagdo das politicas, a
segunda diz respeito a quem cabe implementa-las (Braun, 2000; Keman, 2000). E uma maneira
de refinar a compreensdo das dindmicas federativas que vai além de colapsa-las na dicotomia
centralizagdo-descentralizagdo em termos globais.

Discriminar entre right to decide e right to act permite lancar um novo olhar sobre a
historia brasileira a partir do século XX, pois nem tudo que foi interpretado como
descentralizag@o envolve necessariamente transferéncia da autoridade para regular as politicas.
O Brasil estaria entre os paises cujo processo de construgdo do Estado foi acompanhado de
preferéncia pela uniformizagdo nacional de politicas, a exemplo de Alemanha e Austria. No
processo, os valores dominantes na sociedade teriam levado a uniformidade a prevalecer sobre
a reivindicagdo de autonomia pelas unidades subnacionais (Arretche, 2009a). Uma descri¢do
plausivel para a federacdo brasileira contemporanea é como um arranjo complexo em que boa
parte do direito de decidir sobre as politicas estd concentrada no centro, mas o direito de agir
esta em grande medida distribuido aos entes subnacionais. Essa forma de coordenagéo ja foi
descrita em detalhes nas politicas sociais, na area educacional ¢ na esfera fiscal (Almeida,
2005; Vazques, 2005; Arretche, 2005).

No caso das areas tributaria e fiscal, a centralizacdo decisoéria vem de longe. O modelo
brasileiro historicamente tendeu a combinar descentraliza¢do de receitas com centralizagdo da
autoridade sobre as decisoes de arrecadacdo e gasto, o que implicava limitar a autonomia dos
niveis subnacionais para regulamentar a cobranga de tributos e as despesas. Ainda que tenha
havido momentos de descentralizagdo da arrecadagdo, a Unido se consolidou como principal
arrecadadora a partir dos anos 1940. A disputa federativa por recursos concentrou-se no sistema
de transferéncias fiscais, mas a descentraliza¢do via transferéncias ndo significou autonomia
dos governos subnacionais no que toca a decisdo sobre como gastar. “A norma da federacdo
brasileira tem sido a legislacdo federal definir extensamente a agenda de gasto dos governos
subnacionais”, observa Arretche (2005: 83).

Em outras palavras, a aparéncia de grandes movimentos de centralizacdo e
descentralizacdo da federacdo brasileira pode ser problematizada quando se atenta

especialmente para as dindmicas relacionadas a regulagdo das politicas. Levando em conta a

'A aplicacdo dessa distingdo tem se ampliado na pesquisa contemporanea, ainda que com outra terminologia. Outros
autores utilizam os termos “policy decision-making” para a decisdo sobre as politicas e “policy-making” para sua
implementagdo (Obinger, Liebfried e Castles, 2005; Sellers e Lidstrom, 2007; Arretche, 2009a). Rodden (2005)
define trés campos de autoridade em que a descentraliza¢@o pode ser observada: autoridade fiscal, autoridade politica
e autoridade de gestdo de politicas. A primeira diz respeito a distribuicdo de receitas e despesas entre niveis de
governo; a segunda se refere a possibilidade de que governantes locais sejam eleitos diretamente e tenham mandato
proprio e irrevogavel por niveis superiores de governo; e a terceira se refere a distribuigdo da responsabilidade pela
definigdo e execucdo das politicas publicas — uma variagdo da ideia apresentada aqui.



diferenciagdo entre direito de decidir e direito de agir, ¢ inclusive possivel pensar em
defensores da descentralizacdo politica — favoraveis a eleig¢do direta para governos locais, por
exemplo — que também tenham advogado a concentragdo de decisdes na esfera federal e a
centralizagdo da autoridade regulatoria. E o caso de Victor Nunes Leal (1997), como se verd
adiante.

Enderecar ao passado questdes que envolvam conceitos contemporaneos envolve risco
potencial de flertar com o anacronismo. Ainda que ndo adote a visdo restritiva de Skinner e
colegas da Escola de Cambridge — para quem o estudo das ideias e teorias do passado deve ser
encarado como a observacdo de um pais estrangeiro, s6 compreensivel em seu contexto
historico e sobretudo linguistico — , localizo o risco na possibilidade de atribuir aos autores
analisados concepgdes estranhas ao universo intelectual de sua época. Entender como
dimensdes separadas o poder para decidir sobre politicas ¢ o poder de implementa-las, como
sugere minha hipdtese central, soa natural a luz da producdo contemporanea, mas essas eram
categorias ausentes do debate no tempo de Oliveira Viana e Victor Nunes Leal, por exemplo.
Levar em conta o contexto historico e conceitual em que essas ideias estdo inseridas ¢ parte
indispensavel do esfor¢o para compreendé-las.

A proposta aqui € evitar tomar os textos como pecas totalmente autdbnomas, como se as
ideias pudessem ser encaradas como contribuicdes a uma grande enciclopédia imaginaria e
unica que estaria sendo escrita ao longo dos tempos, tirando-lhes toda historicidade. A missao
ndo se resume a “ler e reler” a obra — para usar expressao repetida de forma critica por Skinner
(1988) — a espera de que revele seus contetidos. Trata-se também de reconstituir os debates, o
universo intelectual e o contexto social em que se encaixa.

Ao mesmo tempo, considero que ndo se pode tachar de perniciosa toda tentativa de
compreender autores, textos e orientacdes normativas dos publicos do passado a luz de
questOes atuais, procurando continuidades e descontinuidades em tradigdes intelectuais ou no
referencial de politicas. Nesse ponto, fago coro aos que apontam risco de antiquarismo no rigor
historico e linguistico absoluto proposto por Skinner. A exegese € o comentario acabam
também eles por formar determinada tradicdo e ¢ inevitavel que a pesquisa do passado seja
informada por interesses do presente (Gademer, 2004; Brandao, 2007).

Na teoria politica de carater historico a investigagdo deve ser entendida como tendo
como objeto ndo ‘“‘autores mortos, mas livros vivos”, com a inten¢do de entender como
determinadas obras podem “sobreviver ao seu passado” para “falar-nos sobre nosso presente”
(Harlan, 1989: 609). Como relembra Silva (2010: 326), essa forma de producdo de
conhecimento ¢ atividade do tipo “problem-solving”, em que a diversidade de problemas
explica a pluralidade de métodos e técnicas heuristicas. E o caso do estudo que proponho, que
tem a ambi¢do de escavar o imaginario politico de um século. Assim, meu projeto tem bem

claros os riscos do anacronismo e do antiquarismo, pretendendo inventar seu caminho singular



com consciéncia do contexto historico, social e linguistico, mas sem deixar que ele se

transforme em camisa-de-forga.

3 - Hipoteses correntes

Parte do desafio envolvido nesta empreitada é refinar as hipoteses que outros autores ja
levantaram para descrever os principios de fundo perceptiveis na constru¢cdo do Estado
brasileiro. A defesa da centralizacdo das decisdes e a desconfianga das liderancas locais estdo
no cerne de diferentes tentativas de sintetizar principios marcantes nos diagnosticos sobre a
federagao brasileira.

Almeida e Carneiro (2003) qualificam de “consenso” a ideia de que o municipio ¢ o
“territorio onde se frustravam ou se pervertiam os projetos democraticos” e citam Oliveira

Viana como um dos fundadores dessa interpretacéo:

No Brasil, durante bem mais de meio século, o0 municipio foi considerado o
territério onde se frustravam ou se pervertiam os projetos democraticos; o
espaco da dura realidade do poder oligarquico, do patrimonialismo e das
relacdes de clientela, enraizados na desigualdade da propriedade e das
oportunidades econdmicas. Pensadores politicos influentes deram forma a
esse consenso sobre a natureza da politica local. Escrevendo entre os anos 20
e o final dos 40, Oliveira Vianna viu no municipio mera proje¢ao do poder
privado do grande dominio rural e cendrio das instituigdes politicas que
cresceram a sua sombra: “o partido do coronel”, braco municipal do “partido
do governador”; o “juiz nosso”, o “delegado nosso”; o “eleitor de cabresto”;
o “afilhado™; o “governista incondicional” (Vianna, 1974, p.173). Vitor
Nunes Leal (1947) [sic] mostrou como, sob o sistema representativo da
Constituicdo de 1946, a combinagdo entre restrita autonomia municipal de
jure face aos governos estaduais e federal, de um lado, e subordinacdo de
fato do eleitorado rural aos proprietarios de terras, de outro, prolongava a
vida do poder privado em decadéncia e transformava o municipio em sua
reserva de dominio. Muitos outros autores contribuiram para completar o
retrato do municipio como antitese da polis. (Almeida e Carneiro, 2003:
125/6)

Almeida (2005) apontou a existéncia de um entendimento de que ¢ no centro do sistema
politico que se distingue com “mais nitidez” as solugdes adequadas aos problemas nacionais,
proposicao que atingiria um publico ainda mais amplo. Para a autora, essa ¢ uma representacao
arraigada nas “elites politicas, burocraticas e profissionais”, compartilhada em menor ou menor

grau por “todos 0s que ocuparam o governo federal”:

O Brasil hoje é uma federacdo mais descentralizada do que fora sob o
autoritarismo burocratico. A democratizagdo trouxe consigo um movimento
de ideias e interesses a favor da descentralizagdo. Partidos e liderancgas
politicas que se opuseram ao governo dos militares consideravam a
descentralizagdo uma dimensao importante do sistema democratico. De outra
parte, interesses subnacionais revelaram-se forcas poderosas durante a
transicdo do autoritarismo para a democracia. Governadores de partidos
oposicionistas foram importantes para minar o poder dos militares depois de
1982. Prefeitos e politicos locais também foram importantes na construgao
dos alicerces dos partidos que construiram a democracia. Todavia, a ideia de



que € no centro do sistema politico que se pode discernir com mais nitidez as
solugdes mais adequadas dos problemas da agenda publica € uma
representacdo arraigada das elites politicas, burocraticas e profissionais no
pais. Ela nao ¢ tipica de um partido em particular, mas pode ser encontrada,
em maior ou menor grau, em todos os que ocuparam o governo federal por
mais favoraveis a descentralizagdo que fossem seus discursos e suas
plataformas politicas (Almeida, 2005: 38)

Arretche (2010) atribui o predominio da centralizagdo deciséria na construcdo do
Estado brasileiro a desconfianga dos governantes locais ¢ a bem-sucedida ideia de nagdo,

presentes no “imaginario politico nacional”:

A desconfianga no compromisso dos governantes locais com o respeito aos
direitos dos cidaddos tem solidas raizes no imaginario politico nacional.
Embora motivados por ideais normativos inteiramente distintos, o
pensamento autoritario do inicio do século XX e as correntes progressistas
contemporaneas, passando por Vitor Nunes Leal, partilham a preocupagdo
relativa aos riscos de deixar decisdes politicas importantes nas maos dos
politicos locais. A bem-sucedida construgdo da idéia de nagdo combinada a
desconfianga em relagdo aos politicos locais implicou que, no processo de
construcao do Estado brasileiro, o principio de que a Unido esta autorizada a
regular e supervisionar as unidades constituintes teve supremacia sobre a
defesa da autonomia decisoria destes ultimos. (Arretche, 2010: 5)

Cotejando os trés enunciados, observa-se que ndo se trata de uma hipdtese tnica. O que
pode parecer maneiras diferentes de expressar a mesma ideia na verdade revela varia¢Ges
importantes ¢ com significados em grande medida divergentes. A comegar pelo sujeito da
representacdo descrita, ou seja, a quem ¢ atribuido o diagnéstico: em dois trechos, “pensadores
politicos influentes” e “o pensamento autoritario do inicio do século XX e as correntes
progressistas contemporaneas”; em outros trechos, trata-se de universo bem mais amplo —
“todos os que ocuparam o governo federal” ou “elites politicas, burocraticas ¢ profissionais”.

Percebe-se que esses grupos, além de ndo serem os mesmos, tém caracteristicas
diversas. Em um caso, esta-se falando de um corpo restrito de intelectuais, ndo necessariamente
ligados aos negocios de Estado e so capazes de influenciar o enquadramento que os debates
seguiram; no outro, geragoes de policy-makers com diferentes orientagdes normativas; num
terceiro, um universo amplo de atores, com atuagao dentro e fora do Estado.

Também a natureza do principio que esses atores compartilhariam tem variagdes
notaveis. De um lado, ha “o retrato do municipio como antitese da polis” e “a desconfianga no
compromisso dos governantes locais com o respeito aos direitos dos cidaddos”; de outro, “a
ideia de que ¢ no centro do sistema politico que se pode discernir com mais nitidez as solugdes
mais adequadas dos problemas da agenda publica” ou “o principio de que a Unido esta mais
autorizada a regular e supervisionar as unidades constituintes”. Em uma vertente, o nexo
principal esta na relagdo da governanca local com a democracia; em outra, na esfera de governo
que promete maior eficiéncia na tomada de decisoes.

Meu estudo propde retomar essas hipoteses redefinindo-as como dois postulados



distintos. Trabalho tentativamente com a hipotese de que, no imaginario politico brasileiro,
predominou referencial envolvendo a defesa da centralizagdo das decisdes sobre politicas
publicas. Secundariamente, investigo se a desconfianca sobre o compromisso com a
governanga democratica por parte das liderangas locais aparece como justificativa para a defesa

da coordenagao centralizada.

4 - Analise das obras

Os primeiros desenvolvimentos do projeto geral de pesquisa revelam que a questdo da
centralizagdo decisoria perpassa os principais debates sobre instituicdes politicas e desenho
federativo do século XX e inicio deste século no Brasil. Necessidade de consolidagdo de um
Estado “moderno” nos anos 1920 e 1930, disputas sobre os poderes do presidente da Reptblica
nos anos 1940 e 1950, identificacdo de autoritarismo com centralismo nos anos 1970 e 1980 e
preocupacdes com a governabilidade nos anos 1990 sdo algumas das questdes que ocuparam a
inteligéncia nacional e tiveram o locus da autoridade decisoria como componente fundamental.
A forma como esses debates se desenvolveram sugere que isolar o conceito de centralizagdo
decisoéria e tragar sua trajetdria particular ajudara a entender com maior riqueza as concepgoes
que levaram ao desenho atual da federacdo e das politicas publicas.

Diferentes dimensdes de poder e facetas da autoridade aparecem de tal forma
amalgamados nesses debates que facilmente sdo borradas as fronteiras entre conceitos que na
realidade designam dimensdes diferentes da organizagio da autoridade. E recorrente a
identificacdo entre ideias como centralizagdo decisoria e autoritarismo ou centralizagdo
decisoria e presidencialismo plebiscitario. Obviamente, ndo se trata de afirmar simples erro ou
falta de sofisticagcdo conceitual dos analistas. Por um lado, o Estado brasileiro foi chamado a
cumprir simultaneamente tarefas que, em outras na¢des, foram desenvolvidas em etapas — a
exemplo da constru¢do de um arcabougo regulatério e do atendimento minimo com servigos
sociais de grandes parcelas da populacdao antes excluida de seu alcance (Draibe, 2004); isso
gerou movimentos no Estado em mais de um sentido ao mesmo tempo. De outro lado, ndo se
pode descartar que essa “contaminagdo conceitual” tenha sido em alguma medida procurada,
como instrumento de persuasdo, por projetos politicos concretos, seus porta-vozes ou
simpatizantes.

Do ponto de vista do analista contemporaneo, cabe remontar as conexdes engendradas
de forma natural ou — abusando em alguma medida do termo — construida. S6 assim sera
possivel entender a preferéncia pela centralizagdo decisoria que aparece em diferentes
momentos do desenvolvimento institucional e do pensamento politico brasileiro, por vezes
contrariando o que parece ser o discurso dominante — a exemplo da defesa do planejamento

concentrado no poder central feita pelo mais saliente municipalista (Leal, 1997) ou do



fortalecimento dos poderes presidenciais na Constituinte de 1987, apesar das criticas ao
centralismo que marcaram a redemocratizagao (Limongi, 2008).

Nao ¢ dificil encontrar em analistas mais recentes a identificacdo da centralizacdo
decisoria com o autoritarismo. Ao comentar o pensamento autoritario do inicio do século e sua
influéncia duradoura, Lamounier (1985) qualifica essa linhagem de “ideologia estatal-
centralista” (pag. 362) e usa os sintagmas ‘“centralismo autoritario” e “centralistas autoritarios”
para todos os que defendem a acdo do Estado, naturalizando a associagdo. Camargo (1993) ¢
das analistas que mais claramente faz a conexao entre centralizagdo e autoritarismo, de um lado,
e descentralizacdo e democracia, de outro. A autora incorpora a ideia de que a federacdo
brasileira vive movimentos pendulares de “sistoles e diastoles”, formulada pelo general Golbery
do Couto e Silva (1981). Outras identificagdes da centralizacdo deciséria com diferentes
dimensdes da organizagdo da autoridade ndo sdo incomuns. Como veremos em detalhes abaixo,
Draibe (2004) trata a centralizacdo como componente ontologicamente indissocidvel da forma a
ser assumida pelo Estado capitalista em estagio avancado. Em outros contextos e autores, a
centralizacdo ¢ entendida como poder para o Executivo em detrimento do Legislativo, poder
para o Estado em detrimento da sociedade, intervencdo estatal em contraposi¢do aos principios
de mercado e coordenagdo nacional em detrimento da regional, para citar exemplos das
dimensdes que aparecem colapsadas corriqueiramente.

No entanto, nas franjas da reflexdo politica ou em momentos de reconstrugdo
institucional, ndo ¢é raro que a centralizagdo decisoria acabe sendo reconhecida como dimensao
autdénoma da organizacdo do poder na sociedade, passivel de ser assumida por regimes com
diferentes niveis de compromisso com os principios democraticos — do mais ao menos
autoritario. E seguindo esse caminho que iniciativas como a Comissio Especial de Juristas
reunida pelo Ministério da Justica em 1956 e os trabalhos do Instituto de Direito Publico e
Ciéncia Politica da Fundagdo Getulio Vargas, que inspiraram alguns dos membros dela, podem
sugerir medidas centralizadoras a bem do funcionamento da democracia brasileira’. Da mesma
forma, € possivel questionar a conhecida formulacdo da trajetéria da federacdo brasileira como
uma sequéncia de “sistoles e didstoles”, como fez Sallum Jr. (1996). “Esta proposicao, tornada
famosa pelo general Golberi [sic] do Couto e Silva, conhecido estrategista do regime militar,
esta formalmente correta. No entanto, o contetido sociologico de cada movimento tem sido
sempre diverso, o que pode tornar simplista a identificagdo imediata entre federagdo centrifuga e
democracia e entre federacdo centripeta e autoritarismo”, sustentou o autor, apOs analisar as

relagdes federativas no Brasil durante o regime militar instalado em 1964 (Sallum Jr, 1996: 27).

% Integraram a comissio especialistas como Hermes Lima e San Tiago Dantas; no instituto, militaram analistas como
Victor Nunes Leal, Aliomar Baleeiro ¢ Barbosa Lima Sobrinho. Entre outras propostas, a comissdo sugeriu
estabelecer prazos maximos para que o Congresso apreciasse projetos do Executivo e a possibilidade de, por
delegacdo, o Executivo elaborar projetos definitivos de lei — que teria sido um precursor do decreto-lei do regime
militar (Limongi, 2008)
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Minha hipotese de trabalho inicial ¢ de que haveria percepcdo generalizada de que o
poder local ¢ a esfera em que os projetos de democracia se perdem no Brasil. A desconfianga
diante dos politicos locais justificaria a necessidade de coordenacdo central. A essa altura da
pesquisa, a génese dessa interpretacao parece residir na experiéncia da Primeira Republica. Para
analistas do século XX, a descentralizacdo teria cometido ali seu pecado original, subvertendo
ideais de representacdo, auto-governo e democracia. Nunca mais conseguiria se redimir. A
analise das primeiras quatro obras que integram o trabalho revela que um quadro mais
complexo, como se vera na subsegdes seguintes.

Importante observar que os limites deste paper ndo permitem uma discussao mais
detalhada de cada uma das obras contempladas, seus comentadores e seu contexto social,

politico e linguistico. O que se vera a seguir ¢ uma analise concisa, que no maximo toca

superficialmente os principais pontos relativos ao interesse de pesquisa.

4.1 — Populacoes Meridionais do Brasil

Ha uma década, defender que Oliveira Vianna e seu Popula¢des Meridionais do Brasil
fossem reabilitados ndo era apenas corajoso, mas academicamente promissor em termos de
revelar novas conexdes da obra com seu contexto e com o que veio depois. Branddo (2000)
pregava que o desprezo de geragdes que incluiam expoentes como Sérgio Buarque de Holanda,
Nelson Werneck Sodré e Dante Moreira Leite fosse superado e que fosse dada mais atengdo a
Ciéncia Politica do que a sociologia dos escritos de Vianna, colocando no devido contexto seus
aspectos racistas e antidemocraticos. E reconfortante ver que desde entdo varias exegeses e
balancos do pensamento politico brasileiro ja re-significaram livro e autor e ndo ¢ tdo simples
avancar em aspectos novos desse resgate.

Do ponto de vista deste paper, a obra pode ser encarada como ponto de partida — ou,
talvez seja mais adequado dizer, como ponto de chegada. Em ultima analise, minha expectativa
¢ de dar contribuicdo para entender o formato que a federacgdo e as politicas publicas brasileiras
assumiram. Procura-se, portanto, tragar a trajetorias e a(s) origem(ns) dos referenciais de
politicas que se converteram em instituicdes. Sem duvida, Populagoes... tem papel de destaque
nessa genealogia. O estudo da obra, escrita entre 1916 ¢ 1918 e publicada pela primeira vez em
1920, e de outros trabalhos que a citam sugere que de fato ela inicia uma linhagem, como ja
apontaram outros autores (Lamounier, 1985; Brandao, 2000).

O fato de o livro ter sido revisitado com intensidade nos ultimos anos, com ferramentas
conceituais ¢ metodologicas contemporaneas, faz com que seu estudo reserve menos surpresas.
Ali esta a critica ao idealismo dos formuladores politicos do Império e da Primeira Reptblica,
que teriam importado instituigdes que ndo poderiam se adequar a histéria, a geografia e a
sociedade desta América. La esta a comparagdo entre a estruturacdo das sociedades europeias e

o carater anarquico da brasileira, entre a organicidade das comunidades norte-americanas € o
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amorfismo do povo que habita o Brasil. Pontos fundamentais para entender o contexto
intelectual e linguistico do livro, mas sobre os quais nao vale a pena se deter neste paper.

Mais relevante ¢ ressaltar a defesa explicita da centralizagdo da autoridade no Estado
como forma de organizar a nagdo. Um dos trechos finais da obra parece suficiente para

sintetizar esse aspecto e alguns outros citados anteriormente:

Dar consisténcia, unidade, consciéncia comum a uma vasta massa social
ainda em estado ganglionar, subdividida em quase duas dezenas de nucleos
provinciais, inteiramente isolados entre si material e moralmente: - eis o
primeiro objetivo.

Realizar, pela acao racional do Estado, o milagre de dar a essa nacionalidade
em formagcdo uma subconsciéncia juridica, criando-lhe a medula da
legalidade, os instintos viscerais da obediéncia a autoridade e a lei, aquilo que
Thering chama "o poder moral da idéia do Estado": - eis o segundo objetivo.

Problema, como se vé, de estruturagdo e ossificagdo da nacionalidade: trata-
se de dar ao nosso agregado nacional massa, forma, fibra, nervo, ossatura,
carater. Problema, pois, de condensagdo, de concentragdo, de unificagdo, de
sintese. Problema, portanto, cuja solugdo s6 seria possivel pela agdo
consciente da forga organizada. Quer dizer: pela institui¢do de um Estado
centralizado, com um governo nacional poderoso, dominador, unitario,
incontrastavel, provido de capacidades bastantes para realizar, na sua
plenitude, os seus dous grande objetivos capitais: -- a consolidacdo da
nacionalidade e a organizacdo da sua ordem legal.

Esta é a solugdo racional, organica, essencialmente americana do problema
da nossa organizagdo politica. Solugdo pratica e concreta, em que se refletem
todas as nossas necessidades racionais.” (Vianna, 1938: 407/8)

E explicita a aposta no Estado como organizador da nagdo, capaz de dar “forma, fibra,
nervo, ossatura, carater” ao que, na visdo de Vianna, ndo passa de um agregado de cidaddos
justapostos. O autor também ¢ inequivoco ao prescrever que desenho esse Estado deve ter:
centralizado, com um governo nacional poderoso ¢ dominador. Nada de federagcdo — descrita
uma passagem como “triunfo dos particularismos provinciais” (p. 409) —, mas um governo
unitario. E nada de contrapesos ao poder centralizado; é preciso criar uma autoridade
“incontrastavel”.

Vianna descreve em polos opostos a defesa da liberdade e a da autoridade. Sintonizado
com vertente forte em seu tempo, entende que a segunda deve prevalecer. Ainda mais em
sociedades consideradas fragmentadas e a espera de unifica¢do, como a brasileira. Aparece mais
uma vez a critica ao idealismo, entendido como desconsideragdo das condi¢cdes concretas e mera
transposic¢do de institui¢Oes estrangeiras, levando a importagao inadequada de ideias, aspiragdes
e odios:

Ora, essas aspiracdes pela liberdade e esses preconceitos contra a autoridade

atingem no Velho Mundo o seu climax febril justamente na época em que as
novas sociedades americanas, emancipadas do poder colonial, empreendem a
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tarefa da sua propria organizagao politica.

Reproduzindo, por uma sorte de reflexo inconsciente, essas ideias, que
dominam por inteiro o pensamento europeu, os americanos fazem do
problema da organizacdo da liberdade a questdo primeira e basilar das suas
edificagdes constitucionais; e das aspiragdes europeias as suas aspiragodes; €
dos 6dios europeus os seus proprios 6dios.

Temem, como os europeus, a “autoridade”, que procuram enfraquecer e
embaracar; quando tudo, nessas sociedades anarquizadas, exige que a
fortalegam, ¢ a enrijem, ¢ desembaracem.

Temem o “poder central”. Quando nessas novas sociedades, esse poder nunca
foi opressor e sempre, ao contrario, se fez forga defensiva e protetora dos
cidaddos contra as violéncias e as usurpacdes da caudilhagem local e
provincial.

Temem a “preponderancia do poder nacional” e querem a “soberania local”.
Quando tudo mostra que, nessas sociedades ainda dispersivas, fragmentarias,
desunidas, a questdo principal da sua politica nacional ¢ uma questdo de
integragdo, de unificagdo, de sintese. (Vianna, 1938: 405/6)

Na visdo do autor, ndo se trata de simplesmente desprezar as liberdades, mas de
verificar que, no contexto brasileiro, ndo cabe o trade-off entre liberdades e autoridade; por
aqui, € a autoridade do Estado a maior propulsora dessas liberdades. No trecho acima, o “poder
central” ¢ descrito como defensor e ndo opressor do cidaddo comum “contra as violéncias e
usurpagdes da caudilhagem local e provincial”. A ideia aparece aprofundada em outro momento

da obra:

O poder central, grande opressor das liberdades locais e individuais nos
povos europeus, exerce aqui uma fun¢@o inteiramente oposta. Em vez de
ataca-las, ¢ ele quem defende essas mesmas liberdades contra os caudilhos
territoriais, que as agridem. Estes é que, de posse do poder local, ou apenas
com a sua capangagem, ameagam as cidades, as aldeias, as familias, com as
suas brutezas, as suas vindictas, 0S seus cercos, 0s seus saqueios, 0s seus
massacres. O poder central sempre intervém para garantir os cidaddos na
integridade dos seus direitos, no gozo das suas liberdades, na inviolabilidade
do seu domicilio ou da sua pessoa.

Os que pleiteiam, aqui, o fortalecimento dos centros locais e provinciais, a
maneira saxonia, para melhor garantia das liberdades do cidaddo contra o
poder central, fazem uma aplicacdo inconsciente do conceito inglés, porque
entre eles o poder central sempre foi o grande inimigo das liberdades
individuais e das franquias locais. Entre nds, o poder central desempenha, ao
contrario, uma fun¢fo equivalente a da realeza no continente europeu,
quando se alia ao povo para desoprimi-lo da compressdo da nobreza feudal
(Vianna, 1938: 371/2)

Localizar no texto de 1920 essa formulagdo equivale a encontrar uma pepita no
processo de escavagdo representado por este projeto. Exegese recente lateralmente chamou
atencdo para o papel de garantidor de liberdades conferido ao Estado (Brandao, 2000: 324).

Outro comentador ressaltou as “boas intengdes” que caracterizariam o Estado nas
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representa¢des dos autoritarios do comego do século XX, criando imagem duradoura de um
Leviata benevolente (Lamounier, 1985: 370). Mas ¢ de especial relevancia para minha pesquisa
encontrar essas ideias associadas ao poder local como ameaca as liberdades dos cidadaos.
Significa localizar o ponto de origem de hipotese recorrente nesse sentido formulada por autores
contemporaneos — justamente meu ponto de partida. Aparentemente este ponto de origem da
proposicao ndo ¢ conhecido com precisdo pelos proprios analistas que lhe fizeram eco.

Como se constata, a proposi¢ao repetida pelos autores contemporaneos deve a Oliveira
Vianna mais do que vinha sendo reconhecido. Ele ndo s6 aponta as mazelas do poder local ¢ as
virtudes do Estado centralizado, mas afirma com todas as letras que no Brasil o poder
centralizado representa garantia de liberdades para o cidaddo oprimido pela autoridade local. A
proposi¢cdo ocupa um lugar no debate publico ha pelo menos 90 anos.

Outro ponto que pode significar contribuicdo para o entendimento da obra, de suas
origens ¢ de seu impacto sido as eventuais conexdes com as ideias positivistas. E certo que ha
muitos pontos de contato da reflexdo centrada na acdo do Estado no final do século XIX e inicio
do XX com o positivismo de Augusto Comte. Nao cabe neste relatério a discussao
pormenorizada dessa conexdo, que pode ser considerada secundaria a esta altura do
desenvolvimento do trabalho, mas a “arqueologia do Estado-Providéncia” feita por Bosi (2008)
aponta para a relevancia da infiltragdo de ideias positivistas para além do marco usualmente
aceito como seu declinio — a criagdo da Republica no Brasil. Julio de Castilhos, Borges de
Medeiros, Getalio Vargas, Lindolfo Collor e outras figuras do Partido Republicano Rio-
Grandense colocaram em pratica muitas das proposi¢oes comtianas na administracdo do Estado
durante a Primeira Reptblica. Por vezes, com menc¢ao explicita a seu inspirador.

Naturalmente, havia clima intelectual favoravel a reflexdes autoritarias nas primeiras
décadas deste século, no qual estava inserido Oliveira Vianna. Nao se pode descartar que as
concepgoOes comtianas sobre o dirigismo estatal possam ter fertilizado de tal forma o terreno e a
pratica nacionais, que tenham contribuido para a forma final que intervencionismo e
autoritarismo assumem na obra do autor fluminense’. E que essa influéncia seja possivel de
tragar, via comtismo gaucho. Caso essa “contamina¢do” nao tenha ocorrido, outra questdo
igualmente relevante emerge. Apds a Revolugdo de 1930, a vertente gatcha do pensamento
estatista teria tido mais influéncia concreta sobre desenho institucional e politicas publicas do

que as ideias de Vianna, o idedlogo estatista e centralista mais proeminente do periodo.

4.2 - Ordem Privada e Organizacdao Politica Nacional

3 Lamounier retrata os escritos brasileiros autoritérios das primeiras décadas do século XX como reaco filoséfica ao
iluminismo e seu individualismo, assim como constitui¢do de uma visdo do mundo politico na qual “sdo afugentadas
todas as representagdes conducentes a no¢do de um ‘mercado politico’, exorcizado em proveito das representagdes
fundadas no principio da autoridade e em supostos consensos valorativos” (Lamounier, 1985: 357). Trata-se de
interpretagdo que se pretende questionar, mas que serd debatida em detalhes em estagios mais avangados desta
pesquisa.
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A obra Ordem Privada e Organizac¢do Politica Nacional, publicada pela primeira vez
em 1939, ¢ em grande medida devedora das analises de Oliveira Vianna. Nestor Duarte, jurista e
politico baiano (participou, por exemplo, da Constituinte de 1946, pela UDN), repete ndo so a
estrutura do tratado de interpretagdo da realidade brasileira, partindo da colonia para chegar aos
dias correntes, como também um argumento central para Vianna: ndo existe povo brasileiro.
Pelo menos ndo no sentido politico: a massa sem raizes politicas e marcada pela fragmentagdo
que habita o territorio nacional tem uma identidade que ¢ mais geografica do que historica. Por
razdes diversas, entre as quais um sistema de capitanias hereditarias que Duarte identifica com o
feudalismo, ela ndo se constituiu como povo politico.

E ai que entra o Estado. Nestor Duarte ndo é um defensor direto da centralizagio, no
que destoa de Vianna. Acredita que a centralizagdo ¢ uma falsa questdo, que se resolve
facilmente a partir da defini¢do do espirito de uma nacgdo. Os governos brasileiros buscam a
centralizacdo, inclusive na figura do governante, justamente porque sdo fracos. O Estado deve
se fortalecer desempenhando uma tarefa mais basica: a partir de uma massa indiferenciada,
educar e criar um povo com senso politico, capaz de valorizar o proprio Estado acima da ordem
privada. “Ante a realidade do Brasil, o papel do Estado ndo ¢ refletir e conservar tal ou qual
ambiéncia, mas assumir a fun¢do de reformar, criar, educar um povo”, resume Duarte.

O autor relata em chave positiva a centralizagdo de poder ocorrida no Império,
colocando-a na conta de realizagdes do “patriciado rural”, mas argumenta que isso nao se
confunde com a formacdo de uma nagdo. Enquanto meio para construgdo da unidade nacional, a
centralizacdo da autoridade ndo realizou sua principal obra, qual seja, a criagdo de uma
comunidade politica com abrangéncia no territorio brasileiro. Mais do que centralizagdo, Duarte
pede o avango do Estado, da ordem publica contra a privada. A centralizagdo nesse projeto €
secundaria:

Contrastes de lingua, de processos de colonizagdo talvez, e, sobretudo,
rivalidades politicas que herdou da respectiva Metropole, fizeram com que se
diferenciasse de outras comunhdes vizinhas que ocuparam territorios da
América. Essa diferenciacdo que ja ¢ autonomia, como originalidade
econdmica, vai dar-lhe a independéncia politica por outro contraste — o da
dominacdo comum da Metrépole Portuguesa. Unida sob essa dominagdo
metropolitana, unida estaria para a independéncia contra ela.

Uma vez independente, essa unidade, porém, se torna mais precaria, desde
que desaparecia uma das mais fortes razdes que a explicavam. Haveria por
isso mesmo que alicerga-la sobre novo eixo e outras bases. Essa “politica” se
resume de logo num meio — a centralizagdo, ¢ num fim — a integridade
territorial. O horror a separagdo ¢ a emocdo mais viva dessa “politica”, que se
esfor¢a imediatamente por policiar de cima para baixo, do centro para as
periferias distantes.

Sob o governo centralizado no territério individido e integro, ndo se
alcancou, porém, a solidariedade politica pela presenca influente do Estado.
E que no meio interno, considerado de baixo para cima ou dos extremos para
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o centro, ndo havia o espirito da comunhao politica para aderir ao Estado. A
centralizagdo centralizava até onde podia alcangar, mas seria ilusdo pensar
que alcancava até onde chegava e se estendia o territério integralizado e
indiviso.”

)

Uma das principais conseqiiéncias desse julgamento [de que a centralizagdo ¢
questdo relevante por si mesma] ¢ insinuarmos a convicgdo de que 0 nosso
processo nacional se faz pela integridade territorial com a centralizacdo do
Poder. E sem querer, porque reduzimos o problema, reduzimos também a
solucdo.

A verdade, porém, é que uma organizacdo nacional tem que atender a outros
termos, em que a integridade territorial e a acidental “centralizacdo” do Poder
Politico sdo antes elementos materiais do seu processo organico. Se uma
nagdo ¢, antes de tudo, um conceito politico, cumpre compreendé-la como
uma comunidade que ¢, e surpreender o espirito que a reflete e anima.

Comunidade de homens, de um povo, enfim, uma nagdo, estara tanto mais
formada quanto maior for a unidade do seu espirito ¢ a solidariedade organica
do seu todo. A unidade territorial como o Poder Politico tnico, centralizado
ou ndo, devem refletir essa unidade organica.

Em um pais marcado indelevelmente pelo poder do senhor rural e pelo familismo,
ambos excessivamente particularistas e avessos ao espirito publico, Duarte considera que o
Estado pode representar um porto seguro para o cidaddo. Mas ndo ¢ a democracia que anima seu
projeto estatista. Em sua retdrica, a transformacao dos habitantes do Brasil em uma verdadeira
comunidade politica ¢ independente da discussdo do regime politico, como se observa na
seguinte passagem, em que comenta a defesa da democracia em Raizes do Brasil, de Sérgio

Buarque de Holanda:

Para o autor de “Raizes do Brasil”, porém, tamanha circunstancia [em
referéncia ao personalismo do brasileiro] s6 explica o que chama “a nossa
adaptacdo dificil ao principio do Estado democratico e os obstaculos que se
ergueram contra a formagdo de um aparelhamento burocratico eficiente entre

ER)

nos .

Para n6s, ao contrario, um problema de tanta profundidade e com tal poder de
repercussdo, ndo se pode restringir a tdo poucas consequéncias e efeitos. Ele
atinge a questdo mesma do Estado e n3o a essa ou aquela forma de
organizacdo estatal. Nao seria o Estado democratico, como vimos, o que
maiores incompatibilidades ofereceu a recepcao e implantagdo do fenomeno
do Poder Politico numa organizagao social como a que tivemos até aqui.

Tanto quanto se distinga um governo do povo de um governo para o0 povo,
haveria de se exigir do Estado, no desempenho mesmo desse endereco, que
se dirigisse, com outro poder de modificacdo e reforma, a uma massa
populacional indiferente como a nossa, para dar-lhe o sentido e a expressdo
de um povo politico. E o que se precisaria obter e esperar dele. Ante a
realidade do Brasil, o papel do Estado ndo ¢ refletir ¢ conservar tal ou qual
ambiéncia, mas assumir a fun¢ao de reformar, criar, educar um povo.

Nao nos parece razoavel, nem de acordo com a nossa condi¢do e cultura
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historica, que nos limitemos a ter surpresas com a adaptagdo dificil desse ou
daquele principio politico entre nds, mas, ja certos, de antemao, dessas
dificuldades para todo e qualquer principio politico, o que nos cabera é
avaliar essa prevista adaptacdo dificil, seguir o seu processo e escolher os
meios de reduzi-la. Nao € pelo Estado democratico que nés explicamos a
nossa adaptagdo dificil a um principio politico. E, entretanto, a demora ou
dificuldade de adaptacdo ou redugdo da comunidade brasileira ao elo e
principio politicos, que explica as incompatibilidades de um Estado,
democratico ou ndo, que esteja a sofrer a luta da diferenciacao politica.

Todo o passado de indiferenca politica pesaria sobre o presente do Brasil. O poder
privado dominava grandes extensoes territoriais no interior do Brasil colonia, manteve-as no

Império e continuava a domina-las nas primeiras décadas da Republica:

Sem unidade politica, nem sentimento politico de qualquer espécie,
restou, apenas, a comunhdo ocasional saida da reunido daqueles
grupos étnicos a se fundirem violentamente ou ndo, conforme a indole
da acomoda¢do ¢ da mestigagem luso-brasileira, mas passivamente
indiferentes a tarefa do Poder Politico no centro. A centraliza¢io
escapava a irredutibilidade da grande massa populacional que formava
circulo mais vasto, sem idéia politica nem consciéncia nacional ¢ que
mal acudia a raras e vagas representacdes que traduzem a ideia e o
sentimento de uma nagdo. Se esta realidade se atenua grandemente
com a queda da velha ordem tradicional, ou se disfar¢a sob os
aspectos contemporaneos de novos influxos e fatores, ndo deixa,
apesar disso, de constituir uma poderosa histéria de que os dias de
hoje refletem as cores mortigas e as refracdes.

Nestor Duarte se notabilizou como critico do poder privado. Mas, ao menos em um
sentido, foi menos contundente do que Vitor Nunes Leal: Duarte acredita que a Republica
caminhava para mudar as coisas no Brasil, ainda que o interior tendesse a escapar a sua

influéncia revolucionaria e positiva.

Constituindo quase que o unico fulcro de nossa vida politica, resumindo e
absorvendo toda a atividade seja partidaria ou ndo da comunidade politica, ¢
o governo o grande obreiro nessa tarefa construtiva. Mas, ¢ precisamente
porque lhe cabe realizar essa construgdo, em que se confunde, que nele se
refletem o erro, o artificialismo, como os choques dessa constru¢ao diante do
meio e do terreno em que se eleva. Fraco para tarefa tamanha, ele pede, por
isso mesmo, mais for¢a, mais centralizagdo e mais autoridade, para alcancar
por golpes o que sera antes resultado de lentos processos do tempo e da agéo
ininterrupta sob programas demorados. Como o Estado ndo tem vida propria
para desenvolver-se por si mesmo, nem estd organizado para objetivamente
atender a seus fins, confunde-se todo cle na agdo direta e imediata do
governante ocasional. Nao representara, assim, marcos nem documentos para
o estudo do processo de nossa vida publica, sendo enquanto signifique os
recursos, expedientes e ficgdes juridicas criados e observados para sanar e
remediar justamente as causas dos males inerentes a vida do Estado, entre
nos.

Ou em outra passagem, em que menciona a decadéncia do senhores rurais apos a
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Proclamacédo da Republica:

Pouco importa, pois, considerar essa politica pelos seus homens de primeira
cena, pelo que falam, pela cultura que representam, pelas ideias que pensam
representar. Individualidades muitas vezes brilhantes, a traduzir uma
ideologia realmente tentadora, esses estadistas imbuidos do direito publico
inglés ou francés, repetindo a linguagem do democratismo universal, numa
oratdria politica de tantas rutilancias, estavam, apenas, representando na
primeira plana, sem o saberem ou sem o quererem saber, uma sociedade
patriarcal, no orgulho rude de seu ruralismo econdémico e do qual eles s
saiam, como advogados, médicos e padres, pela cultura literaria, sem
perderem, entretanto, o sentimento familiar ¢ o sentido do seu dominio
econdmico. Se outros comegam a traduzir interesses e sentimentos diferentes,
e se transformam, a falta de outro nome e bandeira, em os liberais
revolucionarios, ndo porque pertencessem ao “partido liberal”, mas porque
comegam a expressar uma diferenciagdo nessa classe politica, jamais tiveram
as rédeas do governo como tal, e sdo apenas os primeiros contingentes de
uma oposicao que, ja ndo sendo uma simples oposicdo oficial, vira se
avolumando lentamente, quando ndo ¢ reabsorvida pela corrente dominante,
até engrossar-se nas facgdes que vao definir mais tarde o abolicionismo, a
federagdo e a republica, que assinalam mui justamente o comego de ascengdo
[sic] de uma outra qualidade de classe politica, na hora de trazer o seu
concurso ao processo politico contemporaneo, em luta inconsciente ou ndo,
contra o velho senhoriato que a Republica ndo destroi, mas a cuja decadéncia
vem assistindo.

Nunes Leal viria depois para, contrapondo-se ao autor de Ordem Privada..., definir a
Primeira Reputiblica como compromisso do poder privado decadente com o poder publico que se

organizava. Este ¢ o objeto da secdo seguinte.

4.3 - Coronelismo, enxada e voto

O estudo preliminar sugere que Coronelismo, enxada e voto € daquelas obras mais
citadas do que lidas, cuja riqueza tem estimulado autores contemporaneos a atribuir-lhe os mais
diferentes conteudos, por vezes distanciando-se do sentido expresso ou latente do proprio texto.
Um exemplo ¢ descrigdo inequivoca que Victor Nunes Leal faz do coronelismo como sistema
caracteristico da Primeira Republica, por vezes ignorada em recupera¢des da obra (Carvalho,
1980; Leal, 1980). O coronelismo tem raizes anteriores a Republica e seus tragos ndo deixam de
existir com a Revolugdo de 1930, mas seu desenho tipico aparece nas primeiras décadas do
século XX. Isso ndo impede o autor de, ao longo de toda a obra, descrever a sobrevivéncia de
uma ou outra de suas caracteristicas nos periodos seguintes, como Estado Novo e Democracia
de 1946 — ainda que esta apenas engatinhasse quando a obra foi concluida®.

Mais ainda do que ocorre com outras obras, a interpretacdo do livro se beneficia do

entendimento do contexto intelectual em que esta inserido: sua aparente condenagdo irrestrita do

* O texto foi originalmente intitulado O municipalismo e o regime representativo no Brasil (Contribui¢io ao estudo
do coronelismo) e era a tese universitaria para concurso por uma cadeira de politica que Victor Nunes Leal
apresentou a Faculdade Nacional de Filosofia da Universidade do Brasil, publicado pela primeira vez em 1948.
Coronelismo, enxada e voto foi o nome comercial com que a obra foi batizada para sua republicagdo em 1949. Houve
novas republicagdes em 1975 e 1997, sem alteragdes no texto original (Venancio Filho, 1997)
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poder privado — expressa inclusive no titulo, como discutido adiante — ndo pode ser tomada pelo
valor de face. A obra deve ser entendida em dialogo com os diagnosticos do Brasil que
envolviam dentncia da dominagdo exercida pelos senhores rurais desde a Colonia. No entanto,
se diferencia deles de forma fundamental ao sustentar que na Primeira Republica o avango do
poder publico havia renovado o félego do poder privado decadente. A formulacdo que marca o
livro ¢ de compromisso entre poder privado e poder publico, claramente uma contraposi¢do as
interpretagdes polarizadas da realidade brasileira, comuns a época, que com freqiiéncia
empregavam duas categorias em choque para expressar as contradi¢cdes nacionais: feudal versus
capitalista, litoral versus sertdo, urbanos versus rural, pais real versus pais legal, casa-grande
versus Estado, ordem privada versus ordem publica (Carvalho, 1980). Uma passagem em que

isso fica patente:

Como indicagdo introdutoria, devemos notar, desde logo, que concebemos o
“coronelismo” como resultado da superposicdo de formas desenvolvidas do
regime representativo a uma estrutura econdmica e social inadequada. Nao &,
pois, mera sobrevivéncia do poder privado, cuja hipertrofia constituiu
fenomeno tipico de nossa histéria colonial. E antes uma forma peculiar de
manifestagdo do poder privado, ou seja, uma adaptagdo em virtude da qual os
residuos do nosso antigo e exorbitante poder privado tém conseguido

coexistir com um regime politico de extensa base representativa (Leal, 1997:
40)

Também ¢ preciso observar que, apesar de todo o brilho analitico, inventividade da
elaboragdo e inovac¢do metodoldgica, Victor Nunes Leal ndo escapa ao risco de contradigdes que
espreita todo autor. Sua sofisticada descrigdo de um sistema politico com em sintonia com bases
sociais e econdmicas por vezes ¢ acompanhada de desencontros pontuais. Um exemplo ¢ a
caracterizacdo do grande proprietario rural: ator que exorbita do poder que possui, age ao
arrepio da lei e perverte a democracia representativa, movido apenas pelo interesse proprio; ao
mesmo tempo, ¢ representado como atento ao interesse da comunidade, capaz de prestar gratuita
e pessoalmente favores a sua clientela e de realizar esfor¢co penoso que chega ao heroismo —
alguém que, no balango geral, nao ¢ “nem melhor nem pior do que os outros [politicos], que
circulam por esferas mais largas” (Leal, 1997: 59).

Considerando os objetivo deste paper, mais relevante ¢ identificar o paradigma para
relacdes federativas que permeia o universo intelectual de Leal. Nao s6 apreender como o autor
entende o funcionamento do arranjo brasileiro em termos concretos, mas também colher dados
sobre qual seria sua formulacdo 6tima do ponto de vista prescritivo. Remontar o universo
normativo de Victor Nunes Leal no que toca as relagdes intergovernamentais entre as esferas da
federagdo ndo aparece entre as ambigdes de seus principais comentadores. Teve ampla
circulacdo, por exemplo, o trabalho em que José Murilo de Carvalho detalha os tragos

caracteristicos do coronelismo, contrastando-os com os do mandonismo e do clientelismo
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(Carvalho, 1999). Carvalho aponta o federalismo como o “fato politico” (p. 131) decisivo para
o surgimento do coronelismo, por ter criado um novo ator politico com amplos poderes (o
governador de Estado) °, mas ndo desenvolve sua exegese no sentido de investigar as
prescri¢des de Leal para o modo como as politicas publicas deveriam ser definidas. Para meu
projeto, a principal ambi¢do ¢ alcancar o tipo de relagdes entre o centro e as unidades
constituintes da federagdo que, para o autor, seriam desejaveis.

Nessa frente, o principal achado que emerge desse esforgo interpretativo é a constatagdo
de que, apesar de advogar com veeméncia a causa do municipio, Leal defende a centralizagdo
de poderes administrativos no governo central. Por razdes alegadamente técnicas: os problemas
com freqiiéncia tém escala que transcende o municipio, e a crescente interven¢do no dominio
econdmico exige planejamento com visdo ainda mais ampla que a estadual, devendo ficar a
cargo das autoridades federais. Do ponto de vista politico, a defesa da centralizagdo
administrativa crescente ndo se deve a desconfianga especial sobre as liderangas locais ou a uma
eventual visdo do municipio como timulo do projeto democratico. Em Coronelismo..., a
centralizagdo ndo aparece em confronto com a autonomia politica e¢ administrativa do

municipio; a centralizagdo se daria no interesse do municipio ¢ com sua anuéncia:

Parece fora de duvida que as condigdes da vida moderna ndo sdo muito
favoraveis ao desenvolvimento das atribuigdes municipais, ou, em outras
palavras, sdo mais favoraveis a extensdo dos poderes centrais. Um numero
cada vez maior de problemas administrativos requer solu¢do de conjunto,
sendo para o pais inteiro ou para todo um Estado, ao menos para um grupo de
municipios, que eventualmente podem pertencer a Estados diferentes. (...) Na
medida, portanto, em que estes e outros encargos, por conveniéncia publica
ou por necessidade técnica, se forem centralizando, correspondentes parcelas
de autoridade serdo amputadas aos municipios. No mais das vezes, isto se
fara por sua propria deliberagdo e no seu proprio interesse. Faltando, porém,
essa concordancia, a interpretagdo dos poderes implicitos da Unido e dos
Estados podera eventualmente oferecer a necessaria solucao teérica. (Leal,
1997: 118/9)

Observe-se que o entendimento sobre a transcendéncia geografica das questdes
administrativas leva Leal a, numa primeira etapa da argumentagdo, discutir a conveniéncia de
organizagOes paraestatais incumbidas de realizar servigos publicos comuns a varios municipios.

Sem usar a expressdo consorcio ou o termo metropolitano, mas claramente se referindo a

> Por sinal, considero haver dissonancia da interpretagio de Carvalho com os proprios escritos de Leal, que atribuiu
ao alistamento eleitoral amplo o papel de fator politico central para a instalagdo do coronelismo. Isso fica claro em
trechos como o seguinte: “Concebemos o “coronelismo” como resultado da superposicdo de formas desenvolvidas do
regime representativo a uma estrutura econdmica e social inadequada. (...) Esses remanescentes de privatismo sdo
alimentados pelo poder publico, e isto se explica justamente em fungdo do regime representativo, com sufragio
amplo, pois o governo ndo pode prescindir do eleitoral rural, cuja situagdo de dependéncia ainda ¢ incontestavel
(Leal, 1997, p. 40/1). Comentario do proprio Leal pode ter favorecido a confusio entre dar centralidade a elei¢do do
mandatario estadual e ao fato de as elei¢des da Primeira Repuiblica serem marcadas por alistamento eleitoral amplo:
“O coronelismo se desenvolvia no ambito do Estado, como uma pega na engrenagem politica, razdo que me levou a
conceitua-lo como fendmeno tipico da Primeira Republica. Com efeito, s6 entdo ¢ que tivemos o governo estadual
eletivo, em confronto com os antigos presidentes de provincia, de nomeagdo do Imperador” (Leal, 1980, 12).
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arranjo proximo a esses, o autor lamenta que ndo vinham tendo éxito as entidades de ambito
regional “acima do municipio e abaixo do Estado” (p. 118). Em sua visdo, o caminho mais
indicado seria deixar esse “poder intermediario” sem jurisdi¢do territorial determinada, dando
flexibilidade aos municipios para se associarem conforme a area de politica. “A area que
constitui uma ‘regido’ para fins, por exemplo, de exploracdo hidrelétrica ndo serad
necessariamente a mesma interessada em outros problemas administrativos, como navegagao,
rodovias, prote¢ao do solo, reflorestamento etc.” (p. 119).

Na continuidade do argumento, Leal menciona nova justificativa para a centralizagdo
que, ai sim, o leva a defender explicitamente maior poder para a Unido. Sua segunda
justificativa é o planejamento necessario para a crescente intervencdo do poder publico no
dominio econdmico. Mais uma vez, questdes relacionadas a abrangéncia da tarefa favoreceriam

abordagem que transcende o municipio:

Na medida em que aumenta a intervengdo do poder publico na vida
econdmica, o municipio poderia adquirir atribui¢des novas num terreno que
tem ficado predominantemente reservado a competicdo individual. As
camaras coloniais muitas vezes exerceram esse papel de regulamentagdo da
economia local. No mundo moderno, porém, essa interven¢do depende de um
planejamento que transcende os limites do municipio e do Estado e que ha de
ficar, por isso mesmo, confiado a autoridade federais (Leal, 1997: 119)

Neste ponto da argumentacgao, ¢ fundamental relembrar que a experiéncia federativa que
Leal havia assistido até o momento no Brasil se limitava ao federalismo dual da Primeira
Republica® e ao relacionamento hierarquizado do Estado Novo. Dessa forma, compreende-se
que praticamente exclua a possibilidade de cooperacdo entre esferas federativas que tenham
governos representando forgas politicas diferentes. Leal defende que a implementacdo das
politicas publicas definidas no poder central deveria ficar a cargo de orgdos também federais
nos Estados. Para o autor, seria uma forma de superar o desalinhamento politico entre os
Executivos das diversas esferas federativas numa democracia representativa que funcionasse a
contento:

(...) E licito imaginar que as coisas continuardo do mesmo modo, havendo
situacdes politicas estaduais em oposi¢do a federal e situagdes municipais
adversas a estadual? Em tal emergéncia, na qual ja nos achamos, parece uma
atitude mais realista admitir que o governo federal institua, nos Estados
criticos, Orgdos proprios para execucdo do seu planejamento econdmico, e
que estes orgdos (ou governos estaduais, quando for o caso) fagam o mesmo
em relagdo aos municipios oposicionistas. Nesta hipotese, a tendéncia
intervencionista moderna terd consequéncia inversa da que foi acima
assinalada: a presenc¢a, no municipio, de autoridades nao-locais, com poderes
tdo importantes, como seja, intervir na atividade econdmica dos cidadaos,
sem duvida trard sério embarago, sendo administrativo, pelo menos politico,

6 Almeida (2001: 24) define o federalismo da Primeira Republica como dual, descrito como arranjo no qual “os
poderes do governo geral e do Estado, ainda que existem e sejam exercidos nos mesmos limites territoriais,
constituem soberanias distintas e separadas, que atuam de forma separada e independente, nas esferas que lhe sdo
proprias” (Acir, 1981: 3)
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aos orgaos locais de governo (Leal, 1997: 120/1)

Nessa linha, o autor apresenta como indesejavel a possibilidade de uma esfera
federativa mais ampla regular ou coordenar a implementagdo de politicas pelo municipio. Leal
revela preocupacdo especial com essa regulacdo na area or¢camentaria, ao criticar o dispositivo
da Constituicdo de 1946 que facultava as Constituigdes estaduais criar formas de o Estado
fiscalizar as finangas municipais. Em 1934, previsdo semelhante teria gerado “funda ingeréncia
na vida financeira do municipio”, como se vera abaixo. Para o autor, arranjos desse tipo se

aproximam de tutela ou intervengao:

A Constituigdo de 1946 permite aos Estados a criacdo de orgdos especiais,
com a tarefa de prestar “assisténcia técnica aos municipios”. A Constituicdo
anterior, como ja vimos, também facultava a tais departamentos “fiscalizar”
as finangas municipais. O anteprojeto incumbia essa tarefa a tribunais de
contas estaduais, cujos membros tivessem as garantias dos desembargadores.
Transferiu-a o projeto primitivo para as camaras municipais, podendo
qualquer vereador recorrer, nas condi¢des previstas, para o Tribunal Estadual
de Contas, para cujos membros ndo se impunha garantias especiais. O projeto
revisto adotou, finalmente, a solugdo que prevaleceu no texto definitivo: a
fiscalizagdo da administragdo financeira, especialmente a execugdo do
orgamento, sera feita, nos Estados e¢ municipio, “pela forma que for
estabelecida nas constitui¢des estaduais”. Ficaram, portanto, as assembleias
constituintes dos Estados com pleno arbitrio no que toca a fiscalizagdo da
gestdo financeira dos municipios, podendo incumbi-la aos proprios 6rgaos de
assisténcia técnica, atribuindo-lhes, dessa forma, certa dose de acdo tutelar
sobre as comunas. Tanto mais que a fiscalizagdo aludida, nos proprios termos
da Constituigdo federal, abrange a execugio do or¢amento. E verdade que a
autonomia municipal, por texto expresso, compreende a aplicagdo das rendas
proprias, mas também a Constituicdo de 34 assim dispunha e isso ndo
impediu que, a pretexto da fiscalizagdo [grifo no original] permitida em outro
dispositivo, os departamentos de municipalidades chegassem a ter funda
ingeréncia financeira na vida dos municipios. Além disso, a participacdo que
0os municipios tiveram nos tributos sobre lubrificantes e combustiveis
liquidos ou gasosos, sobre minerais e energia elétrica, devera ser utilizada
para “Os fins estabelecidos em lei federal”. Também exige a Constituigdo
que pelo menos metade da cota do imposto de renda destinada aos
municipios seja aplicada em “beneficios de ordem rural”. Ai estdo outras
tantas fontes provaveis de interferéncia na vida financeira dos municipios, ja
que a aplicag@o de tais suprimentos de receita para os fins apropriados exige
regulamentacdo federal e, eventualmente, imposicdo de sangdes em caso de
transgressdo. Tudo isso pode dar origem a um incdmodo aparelho de
fiscalizagdo. Consequentemente, a execugdo das novas normas
constitucionais podera, de futuro, restaurar, em grande parte, o sistema
imperial de tutela” (Leal, 1997: 116/7)

O autor ndo define expressamente se também seria indesejavel essa ingeréncia em
politicas ndo diretamente relacionadas a matéria or¢amentaria. No entanto, a defesa que faz da
implementagdo de politicas pelo poder central sugere que em seu universo conceitual ndo cabia
a ideia de desenhos de politicas definidos em uma esfera federativa para implementagdo por
outra.

Como o objetivo primordial deste relatdrio é sintetizar os principais avangos até aqui,
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deixarei de entrar em detalhes sobre outros pontos da obra de Victor Nunes Leal que, no balago
final, podem ser de interesse. Por exemplo, a desconfianca geral em relagdo aos operadores do
Estado, patente na propria condenacdo ao coronelismo; a concepcdao de que os municipios,
deixados a sua livre determinacdo, acabariam nas maos de oligarquias locais; ou a localizacdo
dos maiores desmandos do sistema coronelista nas liderangas estaduais. Também ha
contradigdes aparentes que merecem ser exploradas em detalhes, a exemplo da representag@o do
politico local -- a0 mesmo tempo corrupto e heroico.

Analiticamente, o ponto que mais merece ser destacado € a justificagdo usada pelo autor
para defender a centralizacdo decisoria. Ele ndo se alinha com a condenagdo do poder privado
que aparece em Oliveira Vianna ou Nestor Duarte, que prescrevem intervencdo e dirigismo
estatal como saida. Victor Nunes Leal esta preocupado com o planejamento e a coordenacdo das
agoOes estatais. O autor descortina uma nova chave para entendimento da atuagdo do Estado,
relacionando centralizagio e racionalidade administrativa. E questdo que marcou o debate

publico brasileiro nas décadas de 1940 e 1950, como enfatiza Rumos e Metamorfoses.

4.4 — Rumos e metamorfoses

A obra de Sonia Draibe, que em seu intertitulo especifica o periodo histdrico a que se
refere (Estado e industrializagdo no Brasil — 1930-1960) teve sua primeira edigdo publicada em
1985. Alinhada a linhagem marxista, Draibe dialoga na obra com intérpretes brasileiros
caudatarios ou proximos dessa tradi¢do, como Florestan Fernandes, Maria da Conceigdo
Tavares e Joao Manuel Cardoso de Mello. De Florestan e Cardoso de Mello, por exemplo,
aproveitou a possibilidade de considerar o periodo 1930-60 “na simultaneidade e especificidade
dos processos de constituicdo das bases materiais do capitalismo, da formagdo e expressao de
suas classes fundamentais e da constru¢do do Estado capitalista e burgu€s no Brasil” (Draibe,
2004: 27).

E critica em relagdio a abordagem do Estado de compromisso (representada por
Francisco Weffort, Boris Fausto, Fernando Henrique Cardoso & Enzo Faletto) —
fundamentalmente, a concepg¢do de que haveria uma crise cronica de hegemonia entre as elites
brasileiras que as levaria a ter dificuldades para emplacar um projeto consensual de
desenvolvimento e acumulagdo capitalista. Por outro lado, Draibe explicita pontos de contato
com essa teorizacdo. O principal deles, a ideia de que ndo aplica ao Brasil a interpretagdo de que
a histéria do século XX pode ser descrita simplesmente como uma trajetéria de modernizagéo
conservadora, em termos mooreanos. Na visdo da autora, o desenho que a industrializacdo e o
Estado ganharam no pais representou de fato oportunidades de inser¢do efetiva para setores
antes excluidos, como as massas urbanas. Bebendo no trabalho de Poulantzas, cujo foco
principal de teorizagdo visava a ampliar o entendimento sobre o Estado a partir de uma

perspectiva marxista, Draibe toma como ponto de partida a ideia de que o formato assumido
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pelo Estado representa relagdes sociais condensadas.

E como a centralizagdo decisoria aparece na obra? Rumos... retrata a centralizagdo da
autoridade como movimento constitutivo do Estado capitalista avangado. Ao longo de todo o
texto, o objeto de estudo ¢ descrito como sendo o Estado que em diferentes nagdes passou pelo
mesmo processo de “centralizacdo, burocratizacdo e racionalizagdo” (p. 59). Nessa chave
interpretativa, as instituicdes federativas se aproximam de ser parte de uma dindmica
superestrutural menos relevante para o entendimento do funcionamento do sistema. Ha

naturalizacdo da centralizacdo decisoria, como se fosse o caminho inexoravel a ser seguido:

A Revolugdo de 30 inaugurou a etapa decisiva do processo de constituigdo do
Estado brasileiro. A quebras das “autonomias” estaduais que amparavam os
“polos oligarquicos” resultou numa crescente centralizagdo do poder:
concentraram-se progressivamente no Executivo federal os comandos sobre
as politicas econdmica e social, bem como a disposi¢do sobre os meios
repressivos e executivos. O Estado seguira federativo na sua forma, mas os
nucleos de poder local e regional serdo subordinados cada vez mais ao centro
onde se gestam as decisdes cruciais. Esse movimento de centralizacdo e
concentragdo de poder, sob os multiplos aspectos em que se expressou,
conduzira o Estado brasileiro a uma forma mais avancada de Estado
Nacional, capitalista e burgués. (Draibe, 2004: 60)

O livro se coloca o desafio de, diante desse tipo genérico de Estado, discriminar as
caracteristicas particulares do caso brasileiro. E esse o ponto que mais coloca o livro em linha
com a critica da economia politica da Cepal, realizada especialmente por Tavares ¢ Cardoso de
Mello, assim como com o Florestan Fernandes de 4 Revolugdo Burguesa no Brasil. Eles tém
em comum o fato de tomarem as transformacgdes econdmicas e sociais no Brasil como “um
processo que retém simultaneamente tanto as caracteristicas gerais de todo e qualquer
desenvolvimento capitalista, bem como aquelas especificas, proprias de um capitalismo que se
constitui na etapa monopolista do capitalismo mundial ¢ que tem como ponto de partida um
passado colonial” (Draibe, 2004: 11).

No Brasil, teriam ocorrido pari passu varios processos que constituiram etapas isoladas

em outros paises:

Centralizacdo e tendéncia a supressdo de formais duais e fragmentadas do
poder, estatizagdo das relagdes sociais, burocratizagdo e modernizacdo dos
aparelhos estatais, inser¢do profunda do Estado na atividade econdmica —
nunca serd demais insistir na concomitancia das questdes a que teria de
responder neste periodo o Estado capitalista em formagdo. A complexidade
desse processo, indicada aqui pela condensagdo, no tempo, de um conjunto
de problemas de natureza diversa, mostra a especificidade do movimento de
construcdo do Estado brasileiro.

A diferenca de outros casos e padrdes de formacio dos Estados capitalistas —
nos quais as questdes de centralizagdo, unifica¢do, delimitagcdo da soberania
sobre o territorio, ou aquelas intimamente vinculadas ao processo de
urbanizagdo e industrializagdo (em particular a questdo social) distribuiram-
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se e foram solucionadas em tempos bastante longos, o Estado brasileiro no
p6s-30 enfrenta ainda e ao mesmo tempo desde problemas de defini¢ao de
soberania e de construgdo do poder unificado, até formas de enquadramento
politico-institucional do proletariado emergente, numa fase que ¢ também a
da constituicdo do “capitalismo-industrial”. Assim, a ossatura material-
institucional do Estado, contendo no seu modo préprio de armagdo o
conjunto dessas questdes, expressarda, através de suas estruturas de
funcionamento, as peculiaridades da nossa revolugdo burguesa (Draibe,
2004: 56/7)

Entre esses processos multiplos e simultdneos verificados na trajetoria brasileira, Draibe

também arrola a criagdo simbolica da nagdo, percebida como a outra face da mesma moeda:

De um lado, o reordenamento institucional, que poderiamos sintetizar sob o
titulo de centralizag¢do, fez avangar a construgdo do arcabougo juridico-
politico estatal, com o sentido fundamental de estabelecer novos suportes
organizacionais e normativos para a expressdo do poder do Estado como
poder unificado, genérico e abstrato. A instituicdo do voto universal e
secreto, a unificacdo dos codigos judiciarios, a elaboracdo da legislagdo sobre
as “riquezas”, a saude ou a educacdo — a ordenagdo juridica se faz sob a
forma universalista e genérica, emanada de um centro politico e fundada
numa defini¢@o abstrata de “na¢ao” e da igualdade dos cidaddos. O “interesse
geral” ganha maior concretude no formalismo e na abstracdo da lei,
expressao de um Estado que atua soberanamente no ambito de toda a nagao,
em nome de suas “razdes”, que identifica com as de todo o povo e apresenta
como gerais ¢ nacionais. A obra iniciada nos tempos do Império, que
avancara a seu modo e sob as injungdes do regime federalista no Estado
oligarquico, ganha novas dimensdes.

De outro lado, a centralizagdo politica do p6s-30 se processa através da
edificagdo de um aparelho burocratico-administrativo de intervengao,
regulacdo e controle, que organiza em bases novas o “interesse geral” e a
dominagdo social. Corporificando na sua propria ossatura burocratico-
administrativa a diversificagdo e a desigualdade social, a a¢ao estatal se faz
de modo finalistico, particularizado, como atividade concreta e material,
dirigida aos interesses concretos e nus, na sua capacidade econdmico-
corporativa. Sob essa forma, a referéncia abstrato-juridica da soberania — o
povo constituido como corpo politico da nagdo — adquire um novo modo de
expressdo na estrutura organizacional do Estado. Amplia-se o grau de
generalidade da agdo, que afeta todos os interesses através de usa maquina
burocratica de regulagdo e controle, mas os contempla assumindo-os na sua
natureza concreta, particular e desigual. Tomando-os como partes
constitutivas do “interesse geral”, transforma-os em objetos de politicas e
regulacdes especificas, para metamorfosed-los depois na sua politica, a
“politica do Estado”, apresentada como geral e nacional. [grifos da autora]
(Draibe, 2004: 57)

Para Draibe, antes de 1930 os limitados contetidos nacionais da acdo estatal residiam
em instituigdes politicas representativas em certa medida descoladas das politicas
desenvolvidas. Isso muda apds a Revolugdo, quando os interesses nacionais ganham

“materialidade” na propria estrutura administrativa:

O periodo que se abre em 1930 constitui, inegavelmente, uma fase particular
do movimento de formacdo do Estado brasileiro. A armagdo material do
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Estado se estrutura de modo a dar suporte, pelo seu formato e logica, a
politicas de carater nacional, definidas como politicas de um Estado que se
apresenta como poder unificado, genérico, que argumenta pelas suas proprias
razdes e estipula como seu interlocutor a nagdo.

A diferenca do Estado oligarquico, cujos limitados contetdos nacionais e
unificadores repousavam predominantemente no ambito das instituicdes
politicas e expressavam-se fundamentalmente sob a forma politico-
parlamentar, a ‘novidade’ introduzida em 1930 estd em que aquelas
caracteristicas nacionais e unificadoras ganhardo grau maior de efetividade
desde que inscritas na materialidade do organismo estatal, na sua estrutura
burocratico-administrativa. [grifos da autora] (Draibe, 2004: 110)

Entre 1930 e¢ 1950, o Estado brasileiro demonstra autonomia, ndo sd por conta do
dirigismo na economia, mas também pelo papel de arbitro assumido entre os diferentes
interesses em choque na sociedade. Essa autonomia, no entanto, tinha limites e sentido bem

marcados:

E nesse campo instavel de relagdes que se funda, a meu ver, a autonomia do
Estado. Uma autonomia que ndo era nem plena nem absoluta: enraizava-se
numa multiplicidade de forgas politicas heterogéneas, mas que tinham um
sentido social e expressavam rela¢oes de poder definidas na luta politica.
Assim, se a heterogeneidade e a incapacidade hegemonica das classes sociais
fundaram a autonomia do Estado, as correlagoes instaveis de forca definidas
no campo da luta politica demarcavam ndo apenas os /imites que se exerceria
esta acdo autdbnoma como o sentido que ela haveria de ter.

)

O sentido da agdo estatal dizia respeito a uma forma determinada de
hierarquizar interesses sociais, ao definir e articular de um certo modo as
varias questdes — até mesmo por omissdo --, através dos seus planos e
politicas. E, ainda uma vez, o grau de liberdade de que dispunha o Estado
para fazé€-lo referia-se as mutantes “correlacdes de forcas” que se
constituiram na politica, assim como aos limites que estas lhe impunham.
Ora, aqui ndo se trata de buscar nas estruturas do Estado e nas suas
burocracias os impulsos primeiros que explicariam o sentido da politica do
Estado. £ o niicleo politico dirigente e, em particular, o presidente, que, em
ultima instancia, imprime um sentido (social e politico) a acdo estatal [grifos
da autora]. (Draibe, 2004: 43/44)

Ao lado do grande movimento de centralizagdo decisoria em nivel nacional, descrito de
forma naturalizada e como etapa recorrente do amadurecimento do Estado capitalista, Rumos...
v€ na saliéncia do poder do presidente da Republica um trago sui generis no desenvolvimento

institucional brasileiro:

Ja se indicou o mecanismo de dirimir esses embates por meio da agdo
mediadora ¢ arbitral exercida pelos burocratas e dirigentes que, dotada de
grande autonomia, abria espago para o estabelecimento da dire¢do politica do
Estado, com sentido ¢ contetido determinados, irredutiveis as forgas e
interesses em luta. Nessa estruturacdo de poder, a Presidéncia e, muito
concretamente, o presidente assumem papel primordial na defini¢do do
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‘plano’ politico. No caso que nos interessa, conteidos como a
industrializagdo, o planejamento, a intervencdo econdmica profunda do
Estado ou a empresa publica como alternativa de financiamento do projeto de
instalagdo das industrias de base ganharam defini¢do e corpo no “programa
politico-econdmico” definido pela Presidéncia durante o Estado Novo. E
claro que o nucleo politico do Estado, embora autoritirio e dispondo de
autonomia para a elaboragdo e exercicio da sua diregdo, esbarrava
intermitentemente nos limites intransponiveis estabelecidos pelo equilibrio
instavel de suas forcas de sustentagdo. (Draibe, 2004: 100/1)

Neste ponto, ¢ possivel identificar na autora a percepgdo de que a centralizagdo tem
diferentes dimensdes no caso brasileiro. E parte da consolidagdo do Estado capitalista em sua
vertente avangada. E caracterizada por poderes ampliados do presidente, uma especificidade da
trajetoria do pais. Ha ainda outra dimensdo que aparece na obra, a relativa ao planejamento.
Observemos inicialmente como o papel do presidente é descrito como ampliado pela falta de

orgdos de planificacdo centralizados:

Resta assinalar o papel-chave cumprido pela pessoa do presidente. Ja se
afirmou, na literatura, tanto o fortalecimento de seu poder pessoal, na
estrutura politica do po6s-30, quanto o fato de que o regime autoritario
expressava os extremos daquele processo de personificagdo do poder. Aqui,
estamos tdo-somente ressaltando o fato de que, diante da multiplicidade de
formas e instrumentos de intervencdo e regulagdo, coordenacdo e
planificag@o, reforgou-se o poder presidencial na medida em que ele se
tornou a memoria e a garantia da execug@o do projeto mais global que, afinal,
nascia na Presidéncia e no nucleo politico mais ativo do Executivo. Vale
dizer, a Presidéncia constituira o vértice real de convergéncia das decisoes.
(Draibe, 2004: 114)

Nessa frente, ¢ até mais relevante a recuperagdo, empreendida na segunda parte do livro,
das intensas discussdes ocorridas no final do Estado Novo sobre o desenho do Estado. Em
especial na Constituinte de 1946, em que foi assunto central as possiveis formas de conciliar um
Estado “moderno”, capaz de intervir com desenvoltura no plano econdmico e social, com uma
estrutura que ndo descambasse para a hipertrofia do Executivo federal — o mundo havia
combatido regimes autoritarios em armas ¢ o Estado Novo chegava a seu ocaso. A polémica
entre Roberto Simonsen e Eugénio Gudin ¢ lembrada. Uma passagem com o argumento de
Simonsen ajuda a entender a que ponto a centralizacdo — aqui entendida como planejamento

centralizado — aparecia fundida com outros conceitos no debate publico da época:

O planejamento representa uma coordenagdo de esforgos para um
determinado fim. (...) E um erro que o conceito de planejamento se prenda,
obrigatoriamente, a escolas politicas ou econdmicas antidemocraticas. (...) O
planejamento econémico ¢ uma técnica ¢ ndo uma forma de governo. Nao
exclui os empreendimentos particulares. Pelo contrario. Cria um ambiente de
seguranga de tal ordem que facilita o mlehor e mais eficiente aproveitamento
da iniciativa privada, que estd intimamente ligada ao conceito de propriedade.
(Simonsen e Gudin, 2010: 134)
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Em resumo, a analise preliminar de Rumos... aponta para dois veios que certamente
terdo lugar de destaque na trajetéria dos conceitos que estudo neste projeto. O primeiro é a
forma como a literatura de influéncia marxista tende a perceber a centralizagdo deciséria como
inerente ao desenvolvimento do Estado. O segundo ¢ a discussdo sobre a centraliza¢ao decisoria
como forma de coordenacdo de esfor¢os e planejamento, ndo sé dentro dos organismos estatais,
mas também em arranjos que envolvem o mercado e a iniciativa privada. Ambos serdo

explorados em maiores detalhes nas proximas etapas do trabalho.

6 — A guisa de conclusao

O estudo das quatro primeiras obras deste projeto, que tem como objeto a forma como a
centralizacdo da autoridade de decidir foi representada em obras influentes do pensamento
politico brasileiro, sugere que as hipdteses iniciais de trabalho devem ser revistas ou, a0 menos
refinadas. De fato, a defesa da centralizagdo ¢é recorrente nos estudos analisados, aparecendo até
em um reconhecido municipalista como Vitor Nunes Leal. A argumentagdo para defendé-la é
que parece mais variada do que inicialmente considerado. Nao sdo o projeto democratico ¢ a
condenacdo da falta de compromisso com ele por parte das autoridades locais as principais
razdes explicitadas. Se é preciso definir em um Unico campo as motivagdes elencadas pelos
autores, a eficiéncia parece se aproximar de uma sintese.

Em Oliveira Vianna e Nestor Duarte, busca-se aumentar a efetividade do Estado em
conduzir a nagdo. Nao ¢ exagero observar que os dois autores falam mesmo em a agfo estatal
contribuir decisivamente para a criacdo da nagdo brasileira. Para fazer justica as ideias de
Duarte, é preciso dizer que, pelo valor de face, considera a centralizacdo do poder como
secundaria; no entanto, esta claro que seu projeto para o Brasil envolve um projeto nacional e
um nivel de dirigismo estatal dificil de compatibilizar com iniciativas regionais ou locais.

Em Vitor Nunes Leal, a eficiéncia aparece mais uma vez como justificativa para a
centralizagdo de parte da administragdo. Alguns problemas teriam dimensdo que extrapolaria o
nivel local. Sobretudo os que envolvam o planejamento economico. Embora com cores muito
distintas, a representagdo construida por Sonia Draibe vai na mesma dire¢do: a centralizagdo
seria parte do processo de evolugdo do Estado tdo natural quanto a burocratizagdo ou a
racionaliza¢do — ¢ sintomatico como as trés expressdes aparecem juntas em diferentes parte de

sua elaborac¢do, na descri¢do do Estado capitalista avangado.
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