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Resumo

O artigo trata do contexto em que se in-
serem os estados subnacionais que for-
mam a Amaz6nia brasileira, discutindo as
peculiaridades politico-institucionais do sis-
tema politico da Regido e sua relagdo com
os dispositivos constitucionais recentes
(CF de 1988) e os reflexos na configura-
¢do das instituicdes politicas representati-
vas. Discute-se como o sistema represen-
tativo nacional, construido historicamen-
te com as constituicdes nacionais, fez da
Amazbdnia uma regido privilegiada no que
diz respeito a representatividade, quando
comparada com as demais regides, po-
rém semelhante a federagéo quanto aos
problemas politico-partidarios e aos de-
senhos institucionais. Conclui-se que a
auséncia de solidariedade regional dificul-
ta a participacédo dos estados amazo6nicos
no sistema nacional.

Abstract

This paper examines the context surroun-
ding sub-national states which form the
Brazilian Amazon area. Peculiarities of the
political system of the region are discus-
sed, as well as their relation with recent
constitutional provisions (Federal Consti-
tution of 1988), and their consequences
in the setting up of representative political
institutions. Our goal is to demonstrate
regional particularities and influences de-
rived from the construction of the Brazili-
an federation. However, it presents the
same problems of the federation, regar-
ding political and party structures, and the
institutional developments. We conclude by
stating that the absence of regional soli-
darity hinders the participation of Ama-
zon states in the national system.
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INTRODUGAO

A Assembléia Nacional Constituinte de 1987-1988 teve uma
dindmica singular, quando comparada com as demais assembléias
constituintes. A Constituicdo dela resultante (CF 1988) representou o
ponto de partida de um Brasil democréatico. Apos mais de duas décadas
de governos autoritarios, sob a égide do autoritarismo militar, formou-
Se um consenso ou “negocia¢do” em torno de um objetivo central: livrar
0 pais da sua condicdo de subdesenvolvimento e integra-lo a comunidade
dos paises industrializados, com padrdo institucional de paises com
regimes democraticos mais antigos.

Passados todos esses anos desde a homologacgéo da Constituicdo
e de um novo formato de Estado, ja temos subsidios bastantes para
averiguar o processo de modernizagao previsto na Carta Magna. Vamos
fazer isso com uma viséo especifica que estabelece duas restricoes.
Em primeiro lugar, estamos somente interessados nas mudancgas no
sistema politico, a partir do complexo institucional que construiu (ou
reconstruiu) as bases do federalismo brasileiro; sendo assim, nossa
andlise deter-se-a no sistema politico da Amazonia brasileira. Em
segundo lugar, nossa analise focaliza as conformacgfes do sistema
politico brasileiro e seus reflexos constitucionais e institucionais nos
estados subnacionais que formam a Amazénia.

Este artigo esta dividido em cinco partes, além desta introducéo
e das consideracdes finais. Na primeira, traz uma discussdo mais
conceitual de democracia, de forma resumida, e do complexo sistema
normativo democratico em geral. Na segunda parte, trata do formato
federal consolidado no pais, a partir das sucessivas constituicfes
federais, e da insercdo da Amazonia na construgéo do Estado brasileiro.
Na terceira parte, tecem-se algumas consideracdes demogréficas para
comparar a regido Norte com o Brasil, com o objetivo de situar a
Amazonia na estrutura politico-institucional da federacao brasileira.
Na quarta parte, é abordada a representacdo politica e a
representatividade da Regido na federagdo. Na quinta parte, tenta-se
demonstrar as implicagdes da divisdo territorial no arcabouco politico-
administrativo da federacéo e seus reflexos institucionais. Por ultimo,
encontram-se algumas consideracgdes acerca da inser¢do da Amazonia
no sistema politico nacional.
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1- A FORMAGAO DE UM SISTEMA POLITICO NA SOCIEDADE
MODERNA

Quando se fala em sistema politico, faz-se referéncia a um
subsistema da sociedade que tem uma funcdo especifica. Esse
subsistema, e somente ele, é responsavel pela formulacéo de decisdes
que sdo obrigatorias para toda a sociedade. Essas decisbes tomam,
geralmente, a forma de leis. A formacéo de um sistema especifico para
essa tarefa € um fendmeno relativamente recente e tipico da sociedade
moderna que surge na Europa do século XVIIl. O poder absoluto
exercido pelo monarca, que representava uma entidade divina, foi cada
vez mais questionado e corroido pela burguesia que, embasada no seu
poder econdmico, exigiu participar das decisfes que influenciavam a
sua atuacgdo econdmica. Nessa época surge, na filosofia politica', um
debate para buscar argumentos que justificassem a ampliacdo da
participacdo no processo de tomada de decisdes com obrigatoriedade
coletiva. A idéia que ganhou ampla adeséo foi uma reinterpretacao da
forma de legitimar a autoridade do soberano. A representatividade divina
foi substituida pela idéia do direito natural® e de um contrato que as
pessoas possuidoras de direitos naturais formavam entre si, entregando
parte dos seus direitos ao soberano, que era obrigado a usar a confianga
depositada nele em prol dos depositarios. A partir dessa mudanca da
legitimacdo do poder politico, a sociedade moderna comecou a
desenvolver o conjunto das institui¢fes politicas que hoje caracteriza 0s
estados modernos.

No Estado moderno, nem todas as decisdes tém o mesmo estatuto,
ou seja, algumas tém um alcance maior. Sdo aquelas que definem regras
para decisfes que serdo tomadas futuramente, condicionando assim as
demais decisdes. E o caso das decisdes constitucionais, que definem
como o Estado se constitui. Constituindo as regras basicas de operacéo
do aparato estatal, as decisdes constitucionais dao forma a organizacéo
politica propriamente dita (polity). E o que Couto (2002) chama
“estrutura” constitucional do Estado — a polity—, que define as condicbes

1 Temos de distinguir a filosofia politica da ciéncia politica. A filosofia politica tem como objetivo
a busca das (melhores) formas do sistema politico e do fundamento filoséfico e ético dessas
formas. A ciéncia politica tem na proépria politica o seu objeto de estudo, elaborando teorias
cientificas para explicar o seu funcionamento. Tanto a filosofia politica quanto a ciéncia
politica sdo atividades cientificas e ndo podem confundir-se ou ser confundidas com o discurso
politico, que é uma das formas de comunicacdo dentro do sistema politico e, como tal, objeto
de estudo das primeiras.

2 Direitos naturais porque sao direitos existentes desde a nascenga. Segundo a légica do pecado
original, a liberdade seria um dos direitos “originais”.
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do jogo politico propriamente dito (politics). Logo, a constituicao
compreende o0 conjunto das regras do jogo, mas nao define, em principio,
os resultados do jogo, as decisdes politicas tomadas — policies. Essas
decisdes decorrem do desfecho de conflitos, negociagdes e acordos,
travados entre os participantes dos diversos @mbitos decisérios da polity.

As regras para a tomada de decisdo em um sistema politico
moderno sdo essencialmente constitucionais, pois elas definem a forma
pela qual se tomardo as decisdes validas para uma coletividade. O
primeiro objetivo da tomada de decisdo em um sistema politico € a
reducéo dos “custos esperados das decisfes coletivas”, para o que se
requer o aumento do numero dos que devem acatar as decisdes. O
segundo objetivo € a reducdo dos “custos do processo decisorio”. Por
isso, Couto (2002) defende que polity, politics e policies correspondem
a diferentes niveis da vida estatal.

Os trés termos representam uma sequiéncia do complexo sistema
constitucional e institucional. O primeiro termo refere-se a sua estrutura.
Sao as regras de relacionamento entre o0s atores e as organizagdes em
gue eles atuam ou as instituigdes propriamente ditas; constituem a
estrutura da operacdo do aparato estatal, sdo de carater soberano. O
segundo concerne ao funcionamento dessa estrutura. E a atividade
politica propriamente dita, que se desenrola de uma forma ou de outra,
quaisquer que sejam as institui¢cdes vigentes, ainda que as condicoes
desse desenrolar sofram variacdes, dependendo do tipo de arranjo
constitucional em vigor; diz respeito a operacao de conjuntura. O terceiro
remete aos produtos que o Estado gera, seja para se autogerir e se manter,
seja para responder as demandas sociais existentes, filtradas e
interpretadas de acordo com as condigdes em que se desenrola a politics,
trata-se de decisdes de carater governamental.

Teoricamente h& ai uma gradacdo: as regras institucionais
condicionam o jogo politico, que por sua vez condiciona o conteudo das
politicas (COUTO, 2002).

Esses esquemas tedricos referem-se a sistemas politicos com alto
grau de competitividade e de permeabilidade das elites politicas as
demandas sociais, tal como trabalhados por Dahl (1997) em Poliarquia’.
Em um sistema poliarquico, a competicdo € aberta, quaisquer decisées
compativeis com os principios constitucionais sdo vélidas, todos os atores
politicos podem legitimamente encaminhar as mais variadas demandas
e 0 que sera ou ndo levado a cabo define-se na propria competicao
(DAHL, 1997). Improvavel é a modificacdo da estrutura pelas regras de

3 Como um cléassico, Dahl (1997) torna-se referéncia obrigatdria quando se trabalha com a
nocao de democracia ou de regimes politicos democraticos, ou polidrquicos, no dizer do autor.
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funcionamento do jogo politico. A necessidade de modificar a estrutura
estatal, a partir de mudancas nas regras constitucionais, em principio,
decorre da percepcao, por parte dos atores politicos, da existéncia de
condi¢bes institucionais inadequadas para o desenrolar do jogo politico.
O fato de os resultados das decisbes estatais, especialmente seu
contetdo, serem insatisfatérios para atores politicos e/ou grupos
especificos ndo pode ser motivo suficiente para mudancgas estruturais.
Logo, numa democracia, o arcabouco constitucional tende a ser muito
mais estavel do que o jogo politico e do que a producéo de politicas,
uma vez que apenas define a forma como o jogo politico ocorrerd; este,
por sua vez, é que definird como serdo produzidas politicas publicas
para a sociedade.

Num sistema competitivo como as democracias modernas e
desenvolvidas, é desejavel para os atores a estabilidade do arcabougo
constitucional, uma vez que as regras estaveis reduzem o grau de
incerteza em relacdo ao desenrolar do jogo politico, reduzindo assim 0s
custos politicos de producgdo de politicas publicas. A estabilidade das
regras é condicdo de seguranca, pois permite saber que a propria
competicdo sera respeitada, ndo se transformando perdedores em
ganhadores ou vice-versa, ndo privando subitamente de sentido
estratégias estabelecidas (COUTO, 2002).

No Brasil, apds a Constituicdo de 1988, reestrutura-se uma
republica federativa formada pela uni&o de estados, municipios e Distrito
Federal, tendo como poderes das unidades que compdem a federacgéo o
legislativo, o executivo e o judicidrio. Teoricamente o0 novo sistema
federativo produz um equilibrio ndo s6 entre os poderes, mas também
entre os entes federativos. Se na préatica esse equilibrio realmente
funcionasse, ap6s a chamada redemocratizacdo, com a Carta Magna,
como na esséncia do regime federalista, ndo haveria necessidade de
tantas mudancas nas regras constitucionais.

Contraditoriamente, no Brasil pds-1988, as regras constitucionais
tornaram-se instaveis, pois os atores politicos que ocuparam o cargo
mais importante do sistema politico nacional modificaram grande parte
das regras constitucionais da pdlis. Nenhum dos quatro presidentes
que ocuparam o0 posto deixou de recorrer as mudangas nas regras
constitucionais. Alguns dos motivos para esse recurso séo os dispositivos
da Constituicao de 1988. Ela ndo obedece ao critério da generalidade.
Regras constitucionais devem ser genéricas, uma vez que ndo podem
definir resultados. Regras constitucionais devem ser, também, de dificil
alterac@o, uma vez que toda regra requer estabilidade.
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No sistema politico brasileiro, tanto a Constitui¢cdo Federal como
as constituicdes estaduais sdo constantemente modificadas -
emendadas. 1sso demonstra a instabilidade do sistema politico nacional.
E nesse contexto de instabilidade das regras que conformam o sistema
politico nacional e o aparato estatal que se insere o sistema politico da
Amazonia.

2 - A FEDERAGAO BRASILEIRA E A AMAZONIA NO CONTEXTO
NACIONAL

A formacéo da federacéo brasileira tem alguns desdobramentos
que repercutem na Amazoénia. O “pacto federativo”, construido com base
em um modelo estruturado na América do Norte, daria poderes a uma
organizacao central e poderes residuais aos estados confederados. Esse
pacto buscou incluir caracteristicas verticais e horizontais de poder. A
inovacdo trazida pelos autores teodricos da Constituicdo da Republica
Americana foi a construcdo de uma republica de carater popular, isto é,
a construcdo da Republica deu-se em uma sociedade pouco estratificada,
sem a presenca de oligarquias e/ou representantes da nobreza. Nos
escritos federalistas, encontramos uma forma de organizacdo das
unidades subnacionais que busca a unidade central. E evidente nesses
escritos a ansia de concretizar a independéncia com estabilidade,
tornando frageis, porém duradouros, os lacos que mantém os estados
numa federago com um poder local forte®.

A idéia de federagdo para unir, baseada no modelo americano,
ndo € a Unica forma presente nas democracias contemporaneas; ha
federagOes cujo objetivo era manter a unido para transformar seus
estados unitarios, ameacados, em federagdes (STEPAN, 1998). No
Brasil, a construcdo de Federacao visa manter a unido constituida em
poder central como forma de evitar a fragmentacdo ocorrida na
Ameérica Espanhola logo apés a independéncia. O principio da
manutencdao territorial com a nacionalidade acima de tudo explica o
inicio da republica brasileira. A nova ordem republicana nasce com a
Constituicdo de 1891, ainda que haja dessemelhancas entre a
federacdo matriz norte-americana e a federacéo brasileira.

A federacgdo brasileira nasce constitucionalmente quando as
oligarquias j& haviam construido relagdes de poder hierarquizadas e as
desigualdades sociais e econémicas espelharam a mesma assimetria

4Para uma discusséo mais profunda da esséncia da construgéo social e politica da constitui¢do
dos Estados Unidos da América e suas influéncias européias, ver a entrevista de John Pocock
(2003).
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socioecondmica e politica e uma verticalizagdo perversa que subsiste
até hoje. Nao houve, no caso brasileiro, a presenca da cidadania na
construcdo da federacdo. A centralizacdo imperial caracterizava-se pela
delegacéo de poderes a pessoas privadas, o que revela, de acordo com
Oliveira (1996), a presenca de fortes poderes preexistentes. Essa
centralizagdo tem dois sustentaculos: um modelo hierarquico territorial,
consubstanciado no distanciamento das regifées, e uma arquitetura
politica estruturada nas oligarquias provinciais, que buscavam
determinar automaticamente as regras do jogo politico eleitoral e modelar
uma outra verticalizacéo de poder.

A predominéncia de oligarquias regionais no sistema politico
brasileiro levou ao descrédito a politica, sobretudo as instituicdes do
Estado. Ciclos econémicos de forte intervencéao estatal foram as formas
de relacionamento das instancias subnacionais com a Unido. Regibes
como a Amazodnia enfrentam até hoje o distanciamento das esferas de
decis&o nacional, uma vez que ndo houve a integracéo do sistema politico
como um todo. A distancia ndo € meramente geografica, ainda que se
conte com um sistema politico representativo, que busca incluir as esferas
subnacionais de forma a equilibrar distor¢cdes historicas de carater
desenvolvimentista.

Quando se fala em sistema politico nacional, € necessario fazer
referéncia a questao regional, isto é, ndo se pode falar de um sistema
politico nacional sem antes rever algumas variaveis que condicionam a
esfera nacional. No caso da Amazonia, ha algumas especificidades no
que tange ao desenvolvimento de seu sistema politico.

Em primeiro lugar, temos de analisar a questao regional ndo sé
como uma variavel politica propriamente dita, mas também como uma
variavel de averiguacao do pacto federativo brasileiro. Desde a década
de 40, a Unido tem feito esforgos para reduzir as desigualdades regionais,
no que diz respeito as distor¢des econdmicas e sociais. S&o inimeros 0s
trabalhos que abordam o tema das desigualdades regionais. As
intervences sistematicas de carater institucional, a partir de dispositivos
constitucionais, buscavam equilibrar as regides brasileiras. A
modernizacao das estruturas socioecondmicas levou em consideracao a
possibilidade de desenvolvimento do sistema politico ou até a
dependéncia do sistema politico, para que fossem definidas as condicdes
adequadas a implantacdo de programas federais de desenvolvimento
regional.

As intervengdes de carater demografico e territorial, aliadas as
intervencgbes de carater econémico, como os incentivos fiscais e

1
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financeiros, foram formas de promover uma melhor distribuicéo de
riqueza em regides como a Amazonia. Seus efeitos no sistema politico e
institucional reproduziram certa instabilidade nas instituicdes politicas,
gue permitem afirmar que a regido atravessa um momento delicado.

Antes de examinar o sistema politico na Regido, € necessaria uma
breve revisdo no sistema eleitoral e partidario brasileiro.

A emergéncia dos governos civis na década de 80 reconfigurou os
sistemas partidario e eleitoral, 0 que de certa forma prejudicou a
democracia brasileira. Grande parte das analises sobre os fatores
determinantes do voto no Brasil estabelece relacéo causal entre a
performance pessoal do candidato e seu desempenho eleitoral. Ao
contrério do que se pensava, o sucesso de um candidato nas eleigdes
para a Camara dos Deputados depende, entre outros fatores, da atuacéo
do seu partido (que necessita ultrapassar o quociente eleitoral), do
desempenho de outros partidos (caso haja coligacdo) e do nimero de
votos que ele recebeu (NICOLAU, 2002). Tanto o sistema partidario
quanto o eleitoral sofrem os efeitos da combinac&o de lista aberta com a
possibilidade de os partidos coligarem-se, 0 que, certamente, reduz a
previsibilidade dos resultados eleitorais, ou seja, partidos coligados
podem eleger candidatos mesmo sem atingir o quociente eleitoral,
candidatos podem aumentar sua votacdo e nédo se reeleger, enquanto
outros podem obter um ndmero de votos menor e mesmo assim garantir
sua reeleicao.

Representacdo e representatividade sdo duas variaveis a serem
observadas com mais cuidado. No sistema politico nacional, um deputado
federal teoricamente representa a federacdo. Porém, na prética, suas
demandas sédo voltadas para a unidade subnacional pela qual se elege.
Nesse caso, temos um distrito informal — o Estado — e uma arena nacional
para debates — 0 Congresso Nacional — sobre tematicas nacionais.
Considerando que as regides sdo circunscri¢ées ndo formais, do ponto
de vista eleitoral e representativo, pode-se falar de uma bancada
amazonica? Podemos afirmar que o Sudeste brasileiro, sobretudo Rio
de Janeiro, Sdo Paulo e Minas Gerais, € socioeconomicamente mais
desenvolvido por contar com um sistema politico mais eficiente e mais
representativo no Congresso Nacional ou que o Norte do Brasil € menos
desenvolvido por conta do volume de demandas nédo atendidas, uma
vez que a representatividade dessa regido é pequena? Vejamos entéo a
representatividade politica e eleitoral do Norte do pais.

12




0 sistema politico e a Amazdnia brasileira: consideracdes politico-institucionais

3 CONSIDERAGOES DEMOGRAFICAS SOBRE A AMAZONIA

A regido Norte®, composta pelos Estados do Acre, Amapa, Amazonas,
Para, Rondonia, Roraima e Tocantins, ocupa um area de 3.869.639 km®.
Nela vivem cerca de 13 milhdes de pessoas. Na sua totalidade, a regiédo
Norte representa, em 2000, 7,6% da populacédo do Brasil. Comparando-
se esses numeros com os da década de 80, constata-se que houve um
consideravel aumento, pois a regido abrigava 5,6% da popula¢éo brasileira
(ver Tabela 1). Esse aumento corresponde a uma taxa de crescimento
populacional muito acima da média nacional. Na década de 80, a populacéo
da regido cresceu com um taxa duas vezes maior do que a média do pais.
Esse crescimento populacional deve-se, sobretudo, a migracdo de pessoas
de outras partes do pais. Na década de 80, a populacéo dos Estados de
Ronddnia e de Roraima mais do que duplicou. Na década de 90, o fluxo
migratorio para a regido Norte diminuiu um pouco, mas a taxa de
crescimento populacional continuou mais elevada que a média nacional.
Como resultado desse processo demogréfico, podemos constatar que a
populacdo da regiao Norte dobrou nos altimos vinte anos, destacando-se
os Estados de Roraima (aumento de 409%), de Rondénia (aumento de
281%) e do Amapé (272%) (ver Tabela 2).

Tabela 1: Populacao residente Regido Norte (1980-2000)

1980 1991 2000
Brasil 19002706  100% 146.825.475 100% 169.799.170 100%
Regi&o Norte 6.619.152  5,6% 10.030.556 6,8% 12.900.704 7,6%
Acre 301.303  0,3% 417.718 0,3% 1.379.787 0,3%
Amapé 175257  0,1% 289.397 0,2% 557.526 0,3%
Amazonas 1.430.089 1,2% 2.103.243 1,4% 2.812.557 1,7%
Paré 3.403.391 2,9% 4.950.060 3,4% 324397 3,6%
Rondoénia 491.069  04% 1.132.692 0,8% 6.192.307 0,8%
Roraima 79159 0,1% 217.583 0,1% 477.032 0,2%
Tocantins 738.884  0,6% 919.863 0,6% 1.157.098 0,7%

Fonte: IBGE Censo Demografico 2000.

5 Pela Lein.©1.806, de 11 de fevereiro de 1953, foi criada a figura da Amaz6nia Legal, que inclui,
além dos estados da regido Norte, partes dos Estados de Mato Grosso e Maranh&o. Todos os
instrumentos de fomento e de desenvolvimento regional tiveram como referéncia espacial a
Amazodnia Legal. Adotamos neste trabalho a regido Norte como referéncia para descrever a
Amazonia, por serem os dados estatisticos, em geral, organizados por estado e por regido.
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Tabela 2: Crescimento populacional regido Norte (1980/1991, 1991/2000)

1980 - 1991 1991 -2000 1980-2000
Taxa anual ~ Crescimento absoluto  Taxa anual Crescimento absoluto Crescimento absoluto
Brasil 1,93 23% 1,63 15% 42%
Regido Norte 3,85 52% 2,88 29% 95%
Acre 3,01 39% 3,29 33% 85%
Amapa 4,67 65% 574 64% 172%
Amazonas 3,57 47% 3,43 35% 99%
Para 3,46 45% 2,54 25% 82%
Rondénia 7,89 131% 2,22 22% 181%
Roraima 9,63 175% 457 49% 309%
Tocantins 2,01 24% 2,59 26% 56%

Fonte: IBGE Censo Demogréafico 2000.

A partir dos numeros € possivel visualizar um crescimento demo-
gréafico da regido Norte muito além da média nacional. Isso trouxe im-
plicacbes de toda ordem, sobretudo, no que se refere a demanda para
0 sistema politico como um todo. Por outro lado houve uma maior
representacao de representantes da Amazonia no cendrio nacional- hoje
conhecida “bancada amazdnica” no Congresso brasileiro - 0 que seria
de esperar uma maior inclusdo por causa das demandas da regido na
agenda politica nacional.

4 - REPRESENTAGAO E REPRESENTATIVIDADE POLITICA DA
REGIAO NORTE DO BRASIL

A Constituicdo de 1988 define que a representacao dos estados e
do Distrito Federal na Camara dos Deputados deve ser proporcional a
populacéo, estabelecendo como minimo o0 niumero de oito e como maximo
0 numero de setenta deputados com mandato de quatro anos de duragao.
Para o Senado Federal, a segunda casa do poder legislativo, cada estado
e o Distrito Federal elegem trés senadores com mandato de oito anos.

Exceto o Estado do Pard, que elege 17 deputados federais, 0s
demais estados da regido Norte sdo representados na Camara dos
Deputados por 8 deputados. No total, os estados da regido Norte estdo
presentes na Camara com 65 deputados. Esse numero € inferior ao da
bancada do Estado de Sao Paulo, que é composta por 70 deputados. A
guestao que se coloca é: a regido Norte € menos representada na Camara
dos Deputados do que o Estado de S&o Paulo? Uma regido inteira tem
menor representatividade que apenas uma unidade subnacional?
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Uma unidade subnacional realmente se apresenta como um
distrito eleitoral. Nesse espaco de formacéo sociopolitica, do politico
de carreira, hd uma verdadeira disputa hobbesiana pela alocacédo de
recursos publicos para os distritos informais dos parlamentares. No
periodo pré-constituinte, o jogo politico nacional movimentou-se, e 0s
governadores estaduais foram pecas importantes nas arenas de
decisdo. De acordo com Abracio (1998), o periodo pds-1985 € marcado
pela predominancia dos governadores — o0s barées da federagcdo. Mesmo
no momento da execug¢do do orcamento do governo federal, os
governadores tém forca politica, ja que também tém grande influéncia
nas carreiras politicas dos congressistas; sendo assim podem pressionar
em favor de seus interesses. Nesse momento uma parlamentar de Séo
Paulo pode ser mais importante que qualquer um da regido Norte.
Logo, Sao Paulo seria mais importante que todos os estados do Norte.

O numero aparentemente pequeno de representantes da regido
Norte na Camara dos Deputados ndo deve ser interpretado como falta
de representatividade (Figura 1). Pelo contrario, uma analise mais
cautelosa dos dados revela que a representatividade dos estados da
regido Norte, proporcionalmente a sua populagdo, supera a média do
pais. Na média nacional, um deputado federal representa um eleitorado
de cerca 225.000 eleitores. Na regido Norte, esse namero cai para
117.000 eleitores, com grandes diferencas entre os estados. Enquanto
o0 Para fica perto da média nacional, os ex-territorios Acre, Roraima e
Amapa destacam-se por sua relagdo deputados/eleitorado muito abaixo
da média nacional (ver Tabela 3, Tabela 4).

NORTE: 65
OUTROS: 128

RIO DE JANEIRO: 467 :ls(?lRDESTE:

MINAS GERAIS: 53

SAO PAULO: 70

Figura 1: Representagdo regional na Camara dos
Deputados (legislatura 2003-2007).

Fonte: Elaboracdo a partir de dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE).
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Tabela 3: Representatividade dos estados da regidao Norte na

Camara dos Deputados (legislatura 2003-2006).

Estados Eleitorado N.° deputados  Eleitorado/Deputado
Acre 369.786 8 46.223
Amapé 290.101 8 36.263
Amazonas 1.524.727 8 190.591
Para 3.569.333 17 209.961
Ronddnia 882.545 8 110.318
Roraima 208.524 8 26.066
Tocantins 785.397 8 98.175
Total 7.630.413 65 117.391

Fonte: Elaboracéo a partir de dados do TSE.

Tabela 4: Representatividade na Camara dos Deputados por

regido (legislatura 2003-2006).

Estados Eleitorado N.’ deputados  Eleitorado/Deputado
Norte 7.630.413 65 117.391
Nordeste 30.998.119 151 205.286
Sé&o Paulo 25.655.553 70 366.508
Minas Gerais 12.680.584 53 239.256
Rio de Janeiro 10.213.518 46 222.033
Outros 28.075.926 128 219.343
Brasil 115.254.113 513 224.667

Fonte: Elaboracéo a partir de dados do TSE.

Com base nesses dados, podemos chegar a algumas conclusoes.
Primeiro, embora o nimero de representantes da regido Norte na Camara
seja pequeno (65 deputados de um total de 513 ou 12,6% do total), a
representacao do eleitorado da regido Norte na Camara dos Deputados
€ maior do que a das outras regides brasileiras. Em tese, um deputado
federal de S&o Paulo representa um eleitorado dez vezes maior do que
um do Amapa, embora cada um possua somente um voto na Camara.
Pela forma de representatividade, o eleitor da regido Norte tem uma
situacdo privilegiada em Brasilia. Se, apesar dessa vantagem, a populagéo
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da regido ressente-se da falta de atencéo para as causas da Amazonia,
temos de procurar outras razdes explicativas.

Segundo, os deputados federais que conseguiram se eleger, nas
ultimas eleicOes, por forca propria®, possuem redutos eleitorais
significativos: na média dos estados da regido Norte, cada um conseguiu
atrair pelo menos 4% dos votos validos. Em S&o Paulo, esse valor ndo
passa de 0,66% dos votos validos.

Terceiro, a discrepancia regional na representacéo federativa, na
Céamara dos Deputados, sera um item da pauta de reformas que visam a
modernizacéo do sistema politico brasileiro. Provavelmente ndo havera
uma diminuicdo do numero dos representantes da regido Norte, mas
um aumento do numero dos representantes dos estados mais populosos.

Quarto, devido a reduzida parcela do eleitorado que os deputados
federais da regido Norte representam, esses estados tornam-se muito
atraentes para politicos que enfrentam dificuldades para se eleger
em estados com grande eleitorado. Esse fenbmeno esté sendo reforgado
pelo fato de o atual sistema politico considerar a disputa eleitoral tarefa
individual do candidato’” Em termos de custo/beneficio, um candidato
sem reduto eleitoral firmado consegue vencer uma eleicdo com mais
facilidade dentro de um estado onde um deputado representa 26.000
eleitores do que dentro de um estado onde ele representa um eleitora
do dez vezes maior®. Assim sendo, 0s pequenos estados da regido Norte
tornam-se muito atraentes para politicos de outros estados que vislum
bram ai uma eleicdo mais facil do que no seu estado de origem. 1sso
pode trazer um novo comportamento para os candidatos, principalmente
para os candidatos a cargos municipais nas zonas metropolitanas das
grandes capitais. E possivel que passemos a verificar um novo fendmeno
eleitoral na federagdo brasileira: um deputado realmente de
expressaoeleitoral federal, um “ndmade eleitoral” no interior da
federagéo em busca de coeficientes eleitorais mais baixos nos estados
gue exigem um menor numero de votos para se eleger. Isso ja aconteceu
no Amapa com o senador José Sarney.

5 Denominamos assim os deputados que conseguem eleger-se sem levar em conta o coeficiente
eleitoral ou a votacdo para a legenda.

" Isso é uma certa simplificacdo, j& que o candidato tem de passar formalmente por uma
convencdo partidaria e o quociente eleitoral da também importancia aos votos da legenda.

8 Somente para fins ilustrativos: em Roraima, sem levar em consideracao os votos de legenda
e o coeficiente eleitoral, eram necessarios 7.280 votos para se eleger deputado federal; no
Acre, 10.221 votos; no Amapa, 10.463 votos; em Tocantins, 29.359 votos; em Ronddnia,
31.963. No Para o minimo necessario eram 65.913 votos e no Amazonas, 67.493; ja em Séo
Paulo eram necessarios 130.158 votos.
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4.1 REPRESENTACAO INTERNA

Pela Constituicdo de 1988, o numero de vagas nas assembléias
dos Estados do Amapa, Acre, Rondbnia, Roraima e Tocantins
corresponde a 24 deputados; para o Para, sdo 41 deputados. No que
tange a representatividade dos estados da regido Norte, observa-se uma
tendéncia semelhante aquela da representacédo na Federagdo. O nimero
minimo de deputados fixado na Constitui¢édo faz com que os deputados
estaduais das Assembléias dessa regido precisem de menos votos para
se eleger do que em outros estados da Federacdo. Um deputado estadual
dos Estados do Rio de Janeiro ou de Sao Paulo representa um eleitorado
cerca de 30 vezes maior do que o seu colega em Roraima. As Tabelas 5
e 6 demonstram a relacéo representantes-representados por estado nas
assembléias legislativas.

Tabela 5: Representatividade nas assembléias legislativas dos estados da
regido Norte (legislatura 2003-2006).

Estados Eleitorado N.’ deputados  Eleitorado/Deputado
Acre 369.786 24 15.408
Amapé 290.101 24 12.088
Amazonas 1.524.727 24 63.530
Para 3.569.333 41 87.057
Ronddnia 882.545 24 36.773
Roraima 208.524 24 8.689
Tocantins 785.397 24 32.725
Total 7.630.413 185 41.245

Fonte: Calculos efetuados com base em dados do TSE.

Tabela 6: Representatividade nas assembléias legislativas (legislatura 2003-
2006).

Estados Eleitorado N.” deputados  Eleitorado/Deputado
Norte 7.630.413 185 41.245
Nordeste 30.998.119 345 89.850
Sé&o Paulo 25.655.553 94 272.931
Minas Gerais 12.680.584 77 164.683
Rio de Janeiro  10.213.518 41 249.110

Fonte: Calculos efetuados com base em dados do TSE.
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Tal distor¢éo leva-nos a alguns questionamentos: O custo para
manter assembléias legislativas em um estado da regido Norte é maior
do que em um estado como S&o Paulo? Proporcionalmente, quanto custa
um parlamentar per capita em reais (R$) para a sociedade em estados
como Roraima, Amap4, Minas Gerais e Sao Paulo?

Outras variaveis, além das apresentadas, afetam o sistema politico
nacional, com fortes desdobramentos regionais, e podem contribuir para
0 descrédito que a sociedade tem em relacédo ao sistema politico: o
pluripartidarismo com poucos vinculos programaticos, pouca identidade
social e ideologica; quadros partidarios com pouca visibilidade eleitoral
perante a opinido publica. Resultado: forte fluxo migratoério
interpartidario, inconsisténcia programatica dos partidos na arena
politica, necessidade premente de coalizdes governamentais e néo
identificacdo por parte do cidaddo-eleitor dos vinculos partidarios na
composicdo governamental. Todos esses fatores ampliaram o descrédito
em relacéo a politica.

Outros fatores podem, também, ser considerados como influentes
nas agendas dos governos na regido. Assim, a legislacéo eleitoral néo
permitiu financiamento publico de campanha, nem tampouco deixou
gue fosse transparente o financiamento privado. A legislacéo eleitoral
nao permitiu ainda um sistema de coligacéo eleitoral que concebesse a
constituicdo de um sistema partidario nacional, o que reforcou o
regionalismo politico-partidario tdo forte na histdria politica do pais,
entrave ao federalismo politico, aumentando os custos da negociacéo
politica em torno de temas importantes para a agenda dos governos
pos-constituicdo de 1988, como as reformas tributaria (o sistema atual
promove uma verdadeira guerra fiscal, o que resulta na falta de
solidariedade entre os entes federativos), previdenciaria (o sistema atual
ainda admite privilégios em certos setores, como os de servidores
publicos dos poderes legislativo e judiciario) e politica (o sistema atual
permite a coligacdo eleitoral e a coalizdo governamental, além da intensa
migracao partidaria).

E certo que tais fatores afetam o pais como um todo, mas qualquer
abalo no sistema politico nacional reflete fortemente nas unidades
subnacionais mais frageis e com dificuldades histdricas de integracéo
nacional nas esferas politica, econdmica e social, como na Amazonia,
em que o desenvolvimento socioecondémico representou um grande
desafio para 0s governos nas suas trés esferas.
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5 - SISTEMA POLITICO MUNICIPAL NA FEDERAGAO

A Constituicdo de 1988 atribui aos municipios o carater de ente
da Federacdo. O municipio recebeu autonomia para legislar sobre todos
0s assuntos locais (art. 30, 1), prestar os servicos publicos de interesse
local, como o transporte coletivo (art. 30, V). O municipio também é
responsavel pelo ordenamento territorial (art. 30, VII) e pela protecao
do patrimdnio historico-cultural (art. 30, 1X). Em colaboracéo técnica e
financeira com o estado e a Unido, deve manter programas de ensino
pré-escolar e fundamental (art. 30, VI) e servico de atendimento a satide
(art. 30, VII). Para custear essas atividades, 0s municipios contam com
receitas proprias e transferéncias constitucionais e negociadas do estado
e da Unido.

Nas ultimas eleicGes municipais, em 2000, 15.401 candidatos
disputaram as 5.559 vagas de prefeito, e 367.906 candidatos, as 60.320
vagas de vereador disponiveis no Brasil®. A Constituigdo estipulou em
nove 0 numero minimo de vereadores por municipio. Esse numero
aumenta conforme o tamanho da populagdo do municipio, podendo
chegar a 55 vereadores, caso de Sdo Paulo.

Do ponto de vista dos tributos, coube aos estados a competéncia
exclusiva da arrecadacéo do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias
e a Prestacao de Servicos (ICMS), que é um imposto indireto e com pouca
visibilidade para os contribuintes, ao contrario dos tributos federais e
municipais. Nesse caso, 0s mais visados sdo o Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU) e o Imposto sobre Servigos (ISS). Isso deixa a esfera
estadual menos sujeita a fiscalizacdo dos cidaddos. Nesse sentido, a
descentralizagédo significou municipalizagdo por auséncia da esfera
estadual, o que deu aos estados fungbes iguais as do municipio e da
Unido, ndo havendo esfera especifica do estado em termos de demandas,
por exemplo, de politicas puablicas na &rea social. Por ndo estarem
obrigados constitucionalmente, de forma clara e especifica, a tratar de
medidas ligadas as politicas publicas, segundo Abrucio (1998), os
governos dos estados perdem visibilidade na opinido puablica, ficando
menos sujeitos a cobrancas, ao contrario dos governos municipal e
federal.

No que se refere as politicas publicas, a Constitui¢io de 1988 prevé
a possibilidade de reforco da participagdo de estados e municipios nas
decisdes, sobretudo no controle e na alocacdo dos recursos publicos.

90 Brasil possuia em 2000 5.507 municipios; em 2001, 54 novos municipios foram criados, o
gque aumentou o nimero dos municipios brasileiros para 5.561.
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Portanto, o ideal de descentralizar decisdes sobre politicas publicas estava
presente na elaboracéo da Constituicéo. Logo a descentraliza¢éo passou
a ser um principio perseguido.

Seguindo a tendéncia internacional, sobretudo inspirado em
experiéncias de paises recém-saidos de regimes autoritarios, o Brasil
procura defender a descentralizagdo. Contudo, as estratégias daquelas
experiéncias foram, de acordo com Arretche (1999, p. 63), sustentadas
em praticas como a descentralizacdo — entendida como transferéncia de
responsabilidade pela execucdo dos servigos para as unidades
fisicamente descentralizadas —, a delegagdo — cujo principio é a
transferéncia de responsabilidade pela gestdo dos servigos para
instéancias ndo vinculadas ao governo central —, a transferéncia de
atribuigdes — em que se transferem funcdes e recursos para outras
instancias ndo vinculadas institucionalmente ao governo central — e a
privatizacdo — que transfere a prestacdo de servigos sociais para
organizacoes privadas.

Assim, as transformacgdes politico-institucionais trazidas pela
Constituicdo buscaram modificar as relagfes entre poderes e entre as
esferas de governo. Pretendeu-se diminuir a centralizacdo autoritaria,
em que estratos da burocracia federal ficavam a frente da elaboracgao
das politicas publicas e do gerenciamento de recursos. Pretendeu-se,
sobretudo, o fortalecimento de estados e municipios, criando assim
institui¢Ges decisorias de politicas publicas mais proximas do cidadéo,
visando superar os vicios do aparato central do Estado, como o
burocratismo, o clientelismo e outros disturbios provocados por decisdes
centrais. Tratava-se de fortalecer as institui¢es representativas locais.

Entretanto, é necessario verificar algumas variaveis do intenso
processo de municipaliza¢do no periodo pos-constituicao.

5.1 CONSIDERACOES TERRITORIAIS

O Brasil esta dividido em 5.561 municipios (ano de 2001). A maior
parte desses municipios esta concentrada nas regides Nordeste (32,2%)
e Sudeste (30%). Mais da metade dos municipios brasileiros possui menos
de 10.000 habitantes, e 75% deles tém menos de 20.000 habitantes (IBGE,
2000). No periodo de 1964 a 1988, a maioria dos novos municipios foi
constituida na regido Norte, acompanhando o crescimento populacional
extraordinario da época. A partir de 1989, essa tendéncia comecou a se
inverter. Entre 1989 e 1996, o Sul, entre 1997 e 2000, o Nordeste e, em
2001, novamente o Sul se destacaram como regiées com o maior nimero
de municipios criados. A quase totalidade dos municipios criados no
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periodo de 1984 a 1997 tem menos de 20.000 habitantes (GOMES; MAC
DOWELL, 2000). Esse fato levantou uma série de discussbes sobre a
viabilidade econdmica desses entes federativos.

2001
1997 a 2000 1.0%

9,6%

1993 a 1996 329815?,20
8,5% :
1989 a 1992
5,4%
1964 a 1988
10,5%

1940 a 1963
36,5%

Figura 2: Distribuicdo dos municipios brasileiros por ano de
criacao.

Fonte:IBGE.

2001

0%
até 1940
D

1940 a 1963
18%

1997 a 2000
1%

1993 a 1996
22%

1989 a 1992
1%

1964 a 1988
15%

Figura 3: Distribuicdo dos municipios da regido Norte por ano
de criacao.

Fonte:IBGE.
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O fenbmeno da criagdo de municipios no Brasil p6s-1988 gerou
algumas explicacbes, em sua maioria, orientadas por uma abordagem
funcionalista. Para Bremaeker (1991), as emancipagdes municipais
responderiam a “uma logica extremamente racional”. Tal explicacdo
baseia-se em analises centradas no conflito politico: a légica de
maximizag&o de beneficios estaria ligada ao comportamento dos atores
politicos que, a partir de uma estrutura constitucional flutuante,
incentivariam a criacdo de espacgos politicos para a realizacdo de
estratégias eleitorais. Seria uma forma de racionalidade individual e de
racionalidade coletiva, uma vez que todos sairiam ganhando com as
emancipacoes.

Outra explicagéo similar é desenvolvida por Mesquita. Utilizando
uma abordagem sistémica, a autora define que as causas Ultimas das
emancipacdes municipais estariam no processo de modernizacao
(MESQUITA, 1992). O processo resultaria de uma necessidade historica,
a municipalizacdo traria a gestdo da pdlis para perto do cidaddo. H4,
ainda, outras explicacbes para o fenébmeno. Segundo Melo (1993), a
municipalizagéo tem causas institucionais, estaria ligada mais a uma
I6gica institucional de um Estado em transformacdo: ajustamentos
determinados pela Constituicdo de 1988 descentralizaram as decisfes
sobre a criagdo de municipalidades.

Outra explicagéo para as emancipacdes estaria nas motivagoes dos
atores locais (BREMAEKER, 1993). Ja4 Abrucio (1998) sustenta que a
multiplicagdo de municipalidades seria o produto da existéncia de um
“modelo hobbesiano e predatério” na federacdo brasileira. Ambas as
explicacBes se aproximam quando focam uma variavel do conflito
federativo. Com efeito, os estados, querendo maximizar ganhos, criam
municipalidades para melhorar as transferéncias de recursos da esfera
federal, dada a centralizacdo de recursos nessa esfera de poder na
federacéo.

As analises do processo emancipacionista indicam que a intensa
divisdo municipal brasileira so foi possivel devido ao novo arranjo
institucional resultante da Constitui¢céo de 1988. De acordo com Tomio
(2002), um conjunto de mecanismos promoveu as condic¢des favoraveis
para a multiplicagdo de municipios. S@o eles: a consolidacdo da
descentralizacdo fiscal, que estimulou as demandas locais de
emancipagéo de pequenas localidades do interior; a transferéncia para
a esfera estadual da regulamentacéo das exigéncias minimas para as
emancipag¢des municipais, num momento em que os recursos do Fundo
de Participacdo dos Municipios (FPM) eram divididos nacionalmente e,
do ponto de vista ideolégico, democratizacdo e descentralizacdo
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ganharam o mesmo significado, ampliando as possibilidades de
emancipacdes. Os procedimentos necessarios a promulgacao das leis
de criagcdo de municipios atribuiram um papel central aos legisladores
estaduais que, em virtude de suas expectativas eleitorais, aprovaram a
maior parte das demandas locais emancipacionistas.

Além disso, o estudo comparativo dos estados, realizado por Tomio
(2002), demonstrou que a intensidade emancipacionista possui uma
variacdo na maior parte dos Estados, determinada em funcédo da
disponibilidade de localidades emancipéaveis, da posicéo resultante da
relacdo de forgas entre o executivo e o legislativo estaduais e da presenca
de mecanismos institucionais que favoreceram a autonomia do
legislativo.

Nesse caso, somente o esgotamento da real capacidade
emancipacionista estadual, a oposi¢do de um executivo com coalizdo
majoritéria (solidamente apoiado) e/ou a auséncia de restri¢cdes
institucionais ao clientelismo (falta de incentivo a cooperacéo
parlamentar), dada a manutencéo dos estimulos fiscais aos eleitores e
as liderancas dos pequenos municipios e as expectativas futuras dos
deputados quanto a sua carreira politica, foram capazes de interromper
0S surtos emancipacionistas nos estados.

Contudo, como historicamente a oscilagdo entre coalizdes
governistas majoritarias e minoritarias nos estados gerou, eventualmente,
mecanismos que permitiram a criagdo de municipios (por meio de leis
complementares), manteve-se constante um alto indice de emancipacoes
no Brasil. Isto é, a interrupcdo desse processo em um estado (pelo
esgotamento da disponibilidade emancipavel ou por posicdes politicas
contrarias) foi, normalmente, seguida de novos surtos emancipacionistas
em outra unidade da federacéo (pela alteragdo da Lei Complementar e/
ou por um novo equilibrio entre o executivo e o legislativo favoravel as
emancipacoes). Em virtude desse fato, como na ditadura militar, o
governo federal voltou a intervir no processo para fazer cessar a criagao
de novos municipios. Sem a necessidade de alteracdo do regime politico,
a recentralizacdo das regras (Emenda n.° 15/96) alterou o arranjo
institucional que favorecia as emancipac¢des municipais.

Os efeitos econémicos das emancipacdes foram discutidos por
Gomes e MacDowell (2000), que demonstram que, mais do que uma
possibilidade de ganhos nas transferéncias fiscais, a criacdo de
municipios ndo resolve grande parte dos problemas que se queria
resolver, seguindo a justificativa do desenvolvimento. A anélise dos
efeitos econémicos e fiscais nos estados que criaram municipios indica
uma série de particularidades. Dos 1.405 municipios instalados no Brasil
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entre 1984 e 1997, 1.329 (94,5%) tém menos de 20 mil habitantes; dos
209 municipios da regido Norte, 188 tém até 20 mil habitantes. A regido
Norte € a que tem o segundo maior gasto per capita com o legislativo
nos municipios com até 10 mil habitantes. Os municipios com até 20 mil
habitantes gastam uma parte maior de sua receita com seus legislativos
do que os estados e a Unido. Os municipios pequenos sdo sempre os de
populacdo mais pobre; entretanto, tém mais receitas por habitante que
os demais. Os municipios grandes transferem rendas para 0s pequenos.
Os municipios pequenos dependem fortemente das transferéncias de
impostos.

De 200 001 a 500 000 De 500 001 a 1 000 000
; 0,3%
De 100 001 a 200 000 1,2%

1,9% Mais de 1 000 000
0,2%
De 50 001 a 100 000
5,1% Até 5 000
25,6%
De 20 001 a 50 000
16,5%
De 15 001 a 20 000
9,7%

De 10 001 a 15 000
15,6%

De 5001 a 10 000
24,0%

Figura 4: Distribuicdo dos municipios brasileiros por faixa
populacional (2001).

Fonte: IBGE.

De acordo com a Figura 5, os sete estados da regido Norte
subdividem-se em 449 municipios, destacando-se o Para e o Tocantins
como as unidades com o0 maior numero de municipios. Em geral a regiado
Norte acompanha as tendéncias do Brasil no que diz respeito a
distribuicdo populacional nos municipios: cerca de dois tercos dos
municipios tém menos de 20.000 habitantes. Mas existem diferencas
intra-regionais: Roraima e Tocantins destacam-se pela falta de municipios
de tamanho intermediario e pela predominancia de municipios com
menos de 10.000 habitantes, enquanto a maioria dos municipios do
Para e do Amazonas esté nas faixas de 10.000 até 50.000 habitantes.
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Figura 5: Distribuicdo dos municipios da regidao Norte por faixa

populacional (2001).
Fonte:IBGE.

Somente 183 dos 449 municipios da regido Norte tém mais de
guarenta anos de existéncia, no entanto, quase a metade (44%) dos
municipios foi constituida apds 1988. Assim sendo, o Norte destaca-se
no contexto nacional como uma regido cujo espaco politico-institucional
pode ser considerado ainda em formag&o.

Os dados apresentados por Gomes e MacDowell (2000) indicam
gue uma grande parte dos municipios da regido Norte é fortemente
dependente das transferéncias de impostos da Unido e estados. Esses
recursos, em proporcdo consideravel, sdo gastos com as estruturas
administrativas, como, por exemplo, com os legislativos municipais; como
consequéncia, reduzem-se relativamente os gastos em setores sociais e
de investimentos. Os municipios com menos de 20 mil habitantes, que
representam a quase totalidade dos recém-criados, sdo 0s que mais
gastam e tém sua populacgdo entre as mais pobres do pais.

Os dados aqui apresentados indicam que a estrutura federativa
brasileira carece de uma reformulacéo institucional e que esses fatos s6
ocorreram por conta, também, da incapacidade dos pequenos municipios
de gerar receitas em suas territorialidades, sobretudo por dependerem
das transferéncias das outras unidades subnacionais. Mais do que isso,
a forma predatoria que se encontrou para redistribuir as receitas fiscais
do Estado brasileiro foi, até 1996, a criagdo de municipios. Os nUmeros
relativos a criacdo de municipios apos a Constituicdo de 1988 indicam
gue o movimento foi intenso.
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CONSIDERAGCOES FINAIS

O sistema politico da Amazonia brasileira sofre os mesmos efeitos
do sistema politico nacional, no que se refere a estabilidade dos sistemas
eleitoral e partidario. A estrutura politico-institucional da federacéo, por
questdes historicas de centralizacdo, descentralizacéo e recentralizagéo,
foi muito alterada nos dispositivos constitucionais da Republica brasileira.
Na formacéo da federacéo, houve nitidamente uma hierarquia de poder
de decisdo a partir das desigualdades socioeconémicas, politicas,
culturais e regionais que permitiram que regiées como a Amazonia
sofressem os efeitos perversos dos pactos federativos construidos a cada
constituicao.

Subsidiada em seu desenvolvimento, a regido amazonica sofreu
forte intervencao federal, especialmente nos periodos em que o poder
esteve concentrado na esfera federal. Seu sistema politico ndo conseguiu
desenvolver-se autonomamente, e os “vicios” politicos que conduziram
a nacao ao descrédito da sociedade nacional com o sistema politico tém
0S mesmos efeitos na regiao.

Mais recentemente, a saida para os problemas enfrentados pela
nacao, por conta do pacto federativo consolidado a partir da Constituicéo
Federal de 1988, de matriz hobbesiana, foi a criagdo de novas unidades
municipais, como forma de forcar a redistribuicdo de recursos nas
relacBes fiscais intergovernamentais. O resultado foi a reversdo do
processo, sob a lideranca deciséria da Unido.

A guerra fiscal ainda em curso também € uma estratégia para
sobreviver dentro de uma estrutura federativa em que os entes
federativos nédo estdo articulados. As disparidades regionais foram
enfrentadas por via de fundos constitucionais. Problemas de politicas
publicas de governos foram atacados na lei maior, que é a Constituicdo
Federal, isto é, na regra geral, na estrutura da nacdo, incluiram-se
orientacBes que ndo caberiam 4. Esse fendmeno do sistema politico-
institucional colocou a Amaz6nia sempre a reboque do sistema.

A regido ndo conseguiu inserir-se com mais autonomia nas
discuss@es que constituiram as agendas dos governos da Nova Republica
e ndo conseguiu participar, enquanto ator principal, em decisGes que
eram e ainda séo de seu interesse imediato, como é o caso da questéo
ambiental. De fato, ao que tudo indica, as forc¢as politicas da regido ainda
nao conseguiram compreender como funciona nosso sistema politico e
suas instancias decisorias num modelo de democracia representativa e
competitiva, que exige maior integracdo dos diversos segmentos da
politica, da economia e da sociedade. Tampouco compreenderam que a
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politica nem sempre € um jogo de soma zero. Na verdade, a politica
pode muitas vezes tornar-se um jogo de soma positiva, e escolhas
subdtimas podem ser muito mais racionais que escolhas 6timas de
maximizacédo de beneficios.
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