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A Nigéria encontra dificuldades em estabelecer e sustentar relagdes intergovernamentais (RIG), cooperativas e
interdependentes, entre governos estaduais e locais, como previsto em sua constituicdo federal que estabelece poderes
e direitos a esses ultimos, denominados conselhos de governo local (LGCs). Apesar das disposi¢des constitucionais, as
RIG entre estados e LGCs permanecem inclusivas, hierarquicas, dependentes e competitivas. Este artigo discute até que
ponto as disposigdes constitucionais determinam as relagdes entre esses dois niveis de governo, em comparagio com
a macroestrutura de RIGs entre governos federal e estaduais. O estudo indica que é dificil esperar RIGs cooperativas
e independentes entre estados e LGCs (como resultado de disposigdes constitucionais que concedem poderes e
direitos aos governos locais), se a RIG entre a federagio e os estados (que deve servir de estrutura-modelo) segue
sendo inclusiva, hierdrquica e dependente. As conclusdes sugerem que as relagdes entre os niveis locais e estaduais
de governo em uma federagio dependem amplamente da forma como se coloca a superestrutura, que é aquela que
envolve o governo federal em sua interagio com os demais niveis. Essa condi¢do mostra que o nivel de autonomia
dos governos locais depende, em grande parte, do nivel de autonomia dos estados federados.

Palavras-chave: relagdes intergovernamentais; relagdes entre governos estaduais e locais; estrutura federal;
constitucionalizagdo do governo local; determinantes das relagdes intergovernamentais; Nigéria.

Modelo y determinantes de las relaciones entre los gobiernos de los estados y los gobiernos
municipales en Nigeria

Nigeria tiene dificultades para establecer y mantener relaciones intergubernamentales (RIG), cooperativas e
interdependientes entre los gobiernos de sus estados y los gobiernos locales (municipales), segtn lo dispuesto
en su constitucion federal, que establece poderes y derechos para estos ultimos, llamados consejos de gobiernos
locales (LGCs). A pesar de las disposiciones constitucionales, las RIG entre estados y LGCs siguen siendo inclusivas,
jerarquicas, dependientes y competitivas. Este articulo discute hasta qué punto las disposiciones constitucionales
determinan las relaciones entre esos dos niveles de gobierno en comparacion con la macroestructura de RIG entre
los gobiernos federal y de los estados. El estudio indica que es dificil esperar RIG cooperativas e independientes
entre estados y las LGCs (como resultado de disposiciones constitucionales que otorgan poderes y derechos a los
gobiernos locales), si la RIG entre la federacion y los estados (que deberia servir como estructura modelo) sigue
siendo inclusiva, jerarquica y dependiente. Los hallazgos sugieren que las relaciones entre los niveles de gobierno
locales y de los estados en una federacion dependen en gran medida de como se coloca la superestructura, que es
la que involucra al gobierno federal en su interaccién con los demas niveles. Esta condicién muestra que el nivel
de autonomia de los gobiernos locales depende, en gran parte, del nivel de autonomia de los estados federados.

Palabras clave: relaciones intergubernamentales; relaciones entre gobiernos de los estados y locales; estructura
federal; constitucionalizacion del gobierno local; determinantes de las relaciones intergubernamentales; Nigeria.
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Model and determinants of state-local governments’ relations in Nigeria

Nigeria struggles to establish and sustain cooperative, interdependent state-local intergovernmental relations (IGR)
by providing for the powers and rights of local governments in the federal constitution. Despite the provisions, the
practice of state-local IGR has remained inclusive, hierarchical, dependent and competitive. This paper investigates
the extent to which constitutional provisions determine state-local relations as against the macrostructure of
intergovernmental relations between the federal government and states. The authors argue that it is difficult to
expect a cooperative, interdependent, state-local IGR through constitutional provisions of the powers and rights of
local governments, if the federal-state relations, which should be the determining framework of IGR is inclusive,
hierarchical and dependent. The paper suggests that the lower forms of IGR in a federation (e.g. the state-local
IGR), largely depend on the super-structure, which is that between the federal government and the lower tiers. The
implication is that the level of autonomy enjoyed by local governments largely depends on the level of autonomy
the states themselves enjoy.

Keywords: intergovernmental relations; state-local relations; federal structure; constitutionalisation of local
government; determinants of intergovernmental relations; Nigeria.

1. INTRODUGAOQ

Este artigo estuda os fatores que determinam as relagdes entre governos estaduais e locais na Nigéria,
com objetivo de compreender até que ponto a constitucionalizagdo dos governos locais como uma
terceira esfera de poder contribui ou nao para garantir sua relacdo cooperativa e interdependente
com governos estaduais. O estudo também visa conhecer alguns fatores relevantes que determinam a
natureza das relagdes intergovernamentais (RIG) entre estados e conselhos de governo locais (LGCs,
na sigla em inglées).

De acordo com Olaiya (2016, p. 88), a constituicdo em uma federagao é o ponto de referéncia que
define a relagdo das unidades administrativas entre si e entre unidades de outras esferas de governo.
Segundo o autor, as razdes essenciais para esse papel da constitui¢do estdo no fato de: (a) ela ser a lei
fundamental do pais, prevendo a extensao e o padrao das interagdes entre os niveis de governo. Ela
define como as questdes de Estado devem ser conduzidas; (b) os direitos e obrigacoes de cada esfera
de governo serem declarados e regulados na constituigdo; e (c) ela controlar a forma pela qual os
aparelhos do Estado se relacionam com os cidadaos em geral.

Bulmer (2017) define federalismo como um sistema de governo que estabelece uma divisao
de poderes, especificada constitucionalmente, entre diferentes niveis de governo. Para o autor,
essa divisao se da geralmente em dois niveis principais: (a) um nivel nacional, central ou federal; e
(b) um nivel estadual, provincial ou regional. Muitos estudiosos classicos do federalismo, como Elazar
(1987), Watts (1996) e Wheare (1964), por exemplo, concordariam com a divisdo em dois niveis e com
o papel determinante da constitui¢ao na defini¢do dos poderes governamentais de uma federagao.
Existem, entretanto, divergéncias sobre a condi¢ao dos governos locais, se eles de alguma maneira
pertencem ou participam de uma estrutura federal. Talvez desde a conhecida regra de Dillon', surgida

'A regra de Dillon originou-se no Supremo Tribunal do Estado de Iowa, onde o juiz John Dillon atuou entre 1869 e 1879. Consiste na
perspectiva de que um estado cria governos locais para executar, de forma localizada, suas tarefas. Nessa 16gica, portanto, os governos
locais ndo sdo considerados como iguais ou separados do governo estadual, mas sim como subdivisées politicas daquele estado (ver
Russell & Bostrom, 2016).
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nos Estados Unidos, a natureza e a fonte dos poderes do governo local tenham sido alvo de debate.
Alguns estudiosos (Gamper, 2005; Gibson, 2004; Steytler, 2005) questionam se o governo local pode
realmente ser considerado uma terceira esfera dentro de um sistema federal.

Assim, o debate se encaminha para identificar até que ponto a constituicdo pode definir e garantir
os poderes e direitos dos governos locais dentro de um acordo federal. Poderia a constitui¢ao articular
e definir o modelo de RIGs entre um governo local e esferas mais elevadas de governo, particularmente,
um estado? Mesmo que a constitui¢ao possa definir os poderes das esferas de governo, serd que
poderia efetivamente estabelecer os padroes para a RIG entre governos de provincia ou estado e seus
governos locais? Alguns estudiosos (Adedire, 2014; Oviasuyi, Idada, & Isiraojie, 2010) acreditam que a
constituicdo pode estabelecer e proteger um governo local autdnomo que estabeleca RIGs cooperativas
e interdependentes com seu governo provincial ou estadual.

Na Nigéria, desde a reforma do governo local de 1976 e a subsequente inclusao dos artigos da
reforma na constituigdo de 1979, importantes dispositivos legais foram criados para posicionar
o sistema de governo local como uma terceira esfera dentro da estrutura federal, na tentativa de
definir sua autonomia e melhorar sua participagdo em RIGs. O pais é descrito como uma federagao
de trés esferas (Adamolekun, 1979; Asaju, 2010; Ikeanyibe, 2008), e espera-se que as RIGs reflitam a
autonomia dos governos locais. De fato, a Guideline for Local Government Reform in Nigeria (Diretriz
para a Reforma do Governo Local na Nigéria) (Federal Republic of Nigeria [FGN], 1976, p. 1) define
governo local como:

O governo em nivel local, exercido através de conselhos representativos estabelecidos por lei,
com poderes especificos em determinadas areas/territorios. Sdo poderes que devem dar ao
conselho controle substancial sobre os assuntos locais, bem como o quadro de pessoal e o poder
institucional e financeiro para iniciar e conduzir a prestagio de servicos. Os conselhos selecionam
e implementam projetos para complementar as atividades dos governos estadual e federal nos
limites de sua area de abrangéncia. Garante-se assim, por meio da delegacio de func¢des a esses
conselhos e da participacgdo ativa da populacdo de suas institui¢des tradicionais, que a iniciativa

local e as respostas as necessidades e condigdes locais sejam maximizadas.

Infelizmente, esse modelo de governo local quase nao foi efetivamente implementado. A maioria
dos estados da Nigéria geralmente opera seu sistema de governo local como um apéndice da estrutura
do estado (Adeyemo, 2005; Awotokun, 2005). Assim, a RIG entre estado e LGCs tem sido mais
inclusiva e dependente do que independente, na pior das hipéteses, ou interdependente e cooperativa,
no melhor cendrio e como esperado pelos proponentes da separagao constitucional de poderes.

Olaiya (2016, p. 88, tradu¢ao nossa) sugere que a divisdo constitucional ndo funcionou como
esperado para garantir RIGs cooperativas e interdependentes. O autor observa que, apesar de
“disposi¢des claras na maioria das constituigdes dos estados, ha sempre algum conflito a espreita.
A luta para obter e retirar poderes entre as esferas de governo é sempre real e aparente em uma
federagao”. Os Estados Unidos, por exemplo, sdo uma federagao que demonstra dindmicas histdricas
nas RIGs. E um caso onde a mudanga do federalismo dual (geralmente referido como “federalismo
do bolo de camadas’, onde as unidades central e federativa sdo supremas dentro de suas areas de
responsabilidade), ao federalismo cooperativo (geralmente referido como “federalismo do bolo de
marmore”, com base na interdependéncia e no compartilhamento de poder e responsabilidade), e para
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outros tipos de federalismo em que o governo federal domina (“federalismo criativo’, “federalismo
“picket-fence” [cercado]”, e “novo federalismo”), foi amplamente alcangada sem que fossem feitas
grandes alteragdes constitucionais. Essa transforma¢ao ao longo do tempo foi realizada por meio
de politicas fiscais, programas, politicas publicas e condugao executiva por parte do governo federal
(Rosenbloom & Kravchuk, 2002). Aparentemente, portanto, a estratégia de usar o constitucionalismo
para definir e determinar a natureza e o modelo das RIGs praticadas em federagdes ainda ndo foi
efetivamente testada.

Nesse sentido, este estudo examina os fatores relevantes que definem a RIG entre estados e LGCs
na Nigéria, extrapolando os resultados para ambientes politicos semelhantes que possam enfatizar
a engenharia constitucional. As questdes centrais deste trabalho incluem: (1) a constitucionalizagao
dos poderes atribuidos aos governos locais em uma federa¢ao determina uma RIG saudavel, ou seja,
baseada no respeito a cada esfera de governo e na cooperagdo mutua, especialmente entre estados,
provincias e regides? Particularmente no caso da Nigéria, (2) por que os direitos e poderes dos
governos locais definidos na constitui¢ao desde 1979 nao foram suficientes para garantir uma RIG
eficaz, cooperativa e interdependente entre os estados e seus governos locais? E (3) quais os fatores
que determinam e definem o modelo de RIG entre estados e LGCs na Nigéria?

Este estudo busca respostas para essas perguntas, observando as interconexdes entre elas. A
pesquisa procura contribuir para a compreensao e conceptualizagdo da terceira esfera de governo e
de sua eficacia na geragdo de RIGs cooperativas e interdependentes, e ¢ baseada na analise histérica
de dados em documentos oficiais, fontes secundarias e materiais publicados na midia. O artigo esta
organizado em seis se¢des: introducao, estrutura conceitual sobre modelos e determinantes das RIGs,
a estrutura onde se desenvolvem essas relagdes na Nigéria, a natureza das RIGs entre estado e LGCs
no pais, os determinantes das RIG entre estado e governos locais e conclusao.

2.REFERENCIAL CONCEITUAL E TEORICO SOBRE MODELOS E DETERMINANTES DE RELAGOES
INTERGOVERNAMENTAIS

A relagao intergovernamental (RIG) ¢ uma caracteristica necessaria em governos organizados em
varias esferas, sejam governos unitarios ou federagdes. Ogunna (1996) vé essa relagdo como o padrao
complexo de interagdes, cooperacio e interdependéncia entre dois ou mais niveis de governo. E um
termo empregado para ressaltar a existéncia e a necessidade de interdependéncia e cooperagao entre
os vérios niveis de governo, apesar das divisdes de poder. E por isso que a RIG é um tépico essencial
no contexto do federalismo: enquanto se presume que quaisquer poderes exercidos pelos governos
subnacionais em um estado unitario podem ser decididos ou alterados unilateralmente pelo governo
nacional ou central, no caso da federagao os poderes geralmente nao sao alocados unilateralmente,
ndo ha uma decisao isolada de um unico nivel de governo.

A nogdo classica de federalismo, expressa por K. C. Wheare (1964) refere-se a um sistema
administrativo e politico em que ha divisdo constitucional de poderes de tal forma que o governo
federal e os demais governos constitucionalmente estabelecidos estdo cada um dentro de uma esfera
coordenada e independente. Os governos em cada nivel de poder exercem suas fungdes particulares,
relacionando-se entre si (nas mesmas instancias) e com os governos de outras esferas. Na concepgao de
federalismo de Wheare, os niveis de governo devem ser coordenados e independentes e, geralmente,
sdo apenas duas esferas: a federal/central e as unidades federadas. Embora os governos locais existam,
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eles geralmente sdo vistos como subestruturas das unidades federadas (estados ou provincias) e,
portanto, nao constituem, em geral, um problema relacionado a alocagdo de poder. Isso nao exclui
a existéncia de algum tipo de relacionamento direto entre o governo central/federal e as LGCs,
uma relagdo intergovernamental que nao envolve alocagao de poder por meio de estruturas legais
constitucionais.

Wright (1999) faz uma distingao clara entre federalismo e RIG. Para ele, o termo “federalismo
constitucional” indica principalmente relagdo entre os governos nacional e estadual, ou seja, entre
as unidades nacional e federativa. No entanto, as RIGs trazem a ideia de interacdo entre varios
niveis de governo, incluindo conselhos de governo local. O federalismo ¢é hierarquico, enquanto
a RIG ¢ orientada por uma igualdade entre as partes. Assim, a RIG seria o termo mais apropriado
para representar uma situacao onde todas as unidades do governo estao em posi¢ao de conceder e
receber. Por exemplo, um governo local pode concordar em implementar um programa financiado
pelo governo federal usando suas estruturas e pessoal, mesmo que isso ndo implique uma relagao
especifica de alocagao constitucional de poderes entre as duas instancias de governo.

Nos tltimos tempos, cada vez mais paises federados passaram a incluir o sistema de governo local
na constituicdo como uma maneira de definir fungdes e poderes a essas instancias administrativas. Nao
raro o objetivo dessa medida é garantir um sistema de governo local autdnomo e descentralizado, que
possa participar e interagir em RIGs cooperativas “em confianca mutua e boa-fé, respeitando poderes
e funcgdes das diversas esferas e pela oferecendo governo efetivo, transparente e coerente” (Bryard &
Malan, 2002, p. 102). Esse objetivo, entretanto, acaba frequentemente nao se concretizando. Lopez-
Arangen (2001) observou que na Espanha, por exemplo, os governos locais ocupam uma posi¢ao
forte em termos legais e constitucionais, mas na realidade do dia-a-dia de governo, experimentam
uma séria falta de poder em areas relevantes, bem como escassez de recursos economicos adequados
para enfrentar as responsabilidades (tanto aquelas a eles atribuidas, como aquelas responsabilidades
que esses governos locais gostariam de assumir). Nesse caso, a inclusdo do poder administrativo
no arranjo federal constitucional, ndo representa a garantia de uma autonomia eficiente, capaz de
aumentar a autoconfianga de governos locas para participagao em RIGs cooperativas. Esse e outros
exemplos mostram que, invariavelmente, a autonomia efetiva e a existéncia de RIGs que respeitem os
poderes e direitos dos governos locais ndo podem ser alcangados por meio de uma mera abordagem
legal e legislativa. Enquanto as leis dao sustentagdo a uma estrutura federal, elas aparentemente nao
sao suficientes para determinar a natureza ou o padrao da RIG. A relagdo intergovernamental deveria
ser considerada uma panaceia para vencer restri¢oes legais as interagdes eventualmente geradas pelo
federalismo constitucional. Nas palavras de Poirier e Saunders, (2008, pp. 2-3, tradu¢ao nossa),

RIG sdo (sic) frequentemente concebidas como jogos de poder e negociagdes politicas, nas quais
o sistema juridico desempenha um papel marginal... Para usar uma analogia com o cendrio

internacional, o foco tem sido a ‘diplomacia, e nao as regras de ‘direito internacional/inter-federal.

Referindo-se especificamente as relagdes fiscais, Boex e Martinez-Vasquez (2005) observam que,
embora existam repasses objetivos, baseadas em férmulas legalmente definidas, como componente
relevante de um sistema estavel, equitativo e eficiente de relagdes fiscais intergovernamentais, a
realizagdo final desses repasses nem sempre se da de acordo com o que esta indicado na férmula, porque
existem outros fatores institucionais intervenientes. Para Goldman (1986), o poder intergovernamental
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depende de: (a) recursos econdémicos, que aumentam a capacidade dos atores politicos de seguir os
cursos de agdo que desejam; (b) autoridade legal, que define o limite institucional que os recursos
econdmicos podem atingir; e (c) capacidades organizacionais, que facilitam a coordenagao e o fluxo de
informagoes em cada nivel de governo. No entanto, “mesmo que existam disposi¢des legislativas para
o estabelecimento de uma governanca descentralizada, elas continuardo nao sendo implementadas, a
menos que exista uma elite politica, ou lideranga, com alto comprometimento e cren¢a nas benesses e
beneficios da governanga descentralizada” (Katorobo, 2005, p. 7, tradugdo nossa). O modelo de RIG
em vigor, portanto, parece ser mais determinado por fatores econémicos, politicos, comportamentais
e pelas necessidades da elite politica dos governos do que por meras disposi¢des legais.

Autores como Brynard e Malan (2002) e Wright (1978) ressaltam a importincia das relagdes
humanas e do comportamento humano entre os principais determinantes das RIGs. Mentzel e
Fick (1996) apontaram para as variantes de fatores formais e informais, multissetoriais, legislativos,
executivos e administrativos ao discutir as RIGs. Porém, a simples mencéo desses fatores nio é suficiente
para explicar como qualquer um deles determinaria o que pode ser uma relagao intergovernamental
cooperativa, independente ou inclusiva. No exemplo dos EUA mencionado anteriormente, a RIG
cooperativa e interdependente mais avan¢ada (federalismo cooperativo, “picket fence” [cercado],
federalismo criativo e novo federalismo) foi inspirada pela maior concessao de governos de centrais
aos governos de esferas locais, o que implicou mais financiamento e responsabilidades para esses
ultimos (ainda mais do que teria sido previsto em dispositivos constitucionais).

Os trés modelos mais comuns de RIGs (Quadro 1), foram propostos com base nas praticas de
relagdes intergovernamentais observadas nos EUA (Rosenbloom & Kravchuk, 2002; Wright, 1978,
1999), mas sao considerados modelos amplos de classificacao que se aplicam a outros paises.

QUADRO1  MODELOS DE RELAGOES INTERGOVERNAMENTAIS

Designacéo /Modelo Relacbes Padréo de autoridade
Coordenadas Independentes Autonomia
Sobrepostas Interdependentes Barganha/Negociagao

Inclusivas Dependentes Hierarquia

Fonte: Adaptado de Usman e Esidene (2006, p. 166).

Os modelos tratam de relagdes coordenadas, sobrepostas e inclusivas. O modelo de RIGs
coordenadas se assemelha a forma inicial de federalismo dos EUA, conhecido como federalismo
dual, e é amplamente determinado pela énfase no constitucionalismo e na separac¢ao de poder como
base do relacionamento. Nesse caso, a RIG provavelmente serd minima, pois cada nivel de governo
tenta limitar-se a seus poderes definidos. Wright (1999, p. 3, tradu¢do nossa) argumenta que as
esferas estaduais e a federal sdo “separados por uma fronteira, e sao tangenciais. Cada governo tem
sua autoridade, seu préprio territério e suas proprias limitagoes. Nao sao permitidas interferéncias
entre as duas esferas de governo”
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O modelo das RIGs sobrepostas manifesta relacionamento interdependente e o padrao de
autoridade é caracterizado por barganha ou negocia¢do, nao essencialmente estabelecido em legislagao.
E frequentemente reconhecida como a melhor forma de RIG, exigindo que cada nivel de governo ou
unidades de uma determinada esfera tenham algo para trazer a mesa, o que promove a negociagao e
a barganha. Para Wright (1999, p. 3, tradu¢ao nossa), esse modelo ¢ o mais apropriado, “onde todas
as unidades de governo podem conceder e receber”. Sdo RIGs que requerem equilibrio de poder entre
0s governos centrais e subnacionais. Embora a constitui¢do possa atribuir poderes a cada esfera, a
capacidade de exercé-los reflete o grau de autonomia dos governos subnacionais e a natureza de seu
papel na relacdo intergovernamental. O modelo é fortemente aprimorado pelas capacidades fiscais,
de pessoal, econdmicas e organizacionais, bem como pelos imperativos de politicas e programas
conjuntos. Wright (1999, p. 4, tradugao nossa) descreve esse modelo de RIGs como uma “forma
complicada de relagao intergovernamental, onde ha interagao, interconexdo e sobreposi¢ao entre os
trés niveis de governo. Nao ha limitacao exata da esfera ou extensdo de sua influéncia. O governo
central influencia os governos estaduais e locais e vice-versa” E improvavel que o modelo exista em
um cendrio em que a estrutura federal seja distorcida em favor de um determinado nivel de governo
e a capacidade de outras esferas seja altamente restrita. Wright (1999) afirma com convicgdo que o
sistema mal pode funcionar na Africa e em outros paises em desenvolvimento, onde existe pouca
capacidade de barganhar e negociar, onde ha uma tendéncia a monopolizagao do poder, e a presenca
de uma politica de “ganhar ou perder”.

Finalmente, o modelo de RIGs inclusivas exibe um relacionamento dependente e o modelo de
autoridade ¢ hierarquico. Wright (1999) descreve o modelo como aquele em que “o governo estadual
e o local ndo tém papel significativo. O governo nacional ou federal tem o poder de liderar, ditar e
fazer tudo pelos governos estaduais e locais” O autor observa ser este um modelo comum em muitos
paises africanos, onde os niveis mais baixos do governo dependem enormemente do governo central
e o poder é amplamente centralizado.

Dentro dos modelos descritos acima, mais amplos, as relagdes intergovernamentais podem se
manifestar vertical ou horizontalmente entre os governos na mesma esfera ou entre os diversos niveis
de poder, nos seguintes formatos:

i. Relagoes entre governos Federal/Nacional e Estaduais

ii. Relagoes entre governos Federal/Nacional-Estaduais-LGCs
iii. Relagdes entre governos Federal/Nacional e LGCs

iv. Relagoes entre governos Estaduais

v. Relagdes entre governos Estaduais e LGCs; e

vi. Relagdes entre LGCs

Embora varios fatores, como economia, politica, atitude e necessidades da elite politica, relagdes
humanas e comportamento humano, fatores executivos e administrativos formais e informais tém
sido destacados por diferentes autores como sendo determinantes dos modelos de RIG para esses
formatos. O foco deste artigo é examinar o papel da constitucionalizagdo dos poderes dos Local
Government Councils (LGCs) (Conselhos de Governo Local), exercido por conselhos de governo
local, na determinagao das relagdes intergovernamentais entre estados e LGCs.
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3. A ESTRUTURA LEGAL PARA RELAGOES INTERGOVERNAMENTAIS NA NIGERIA

Considera-se que a estrutura federal da Nigéria seja composta por trés niveis (Adamolekun, 1979;
Adeyemo, 2005; Asaju, 2005). As iniciativas mais importantes da reforma de 1976, destinadas a
criar um sistema de governo local autdonomo e independente, foram consagradas na Constitui¢ao de
1979, que fundou a segunda republica (1979-1983). A constitucionaliza¢ao dos poderes do governo
local deveria garantir RIGs efetivas entre as LGCs e as outras instancias de governo. Mas a federagao
nigeriana permaneceu em grande parte distorcida, privilegiando o governo federal. A demanda pelo
que geralmente é chamado de verdadeiro federalismo tem alimentado sérios e controversos debates
entre académicos, formuladores de politicas, e ativistas politicos e sociais; bem como tem gerado
descontentamento tanto do ponto de vista étnico como religioso. Questdes sobre o federalismo
nigeriano sdo bastante discutidas na literatura (ver Khemani, 2001; Lenshie & Yenda, 2015; Sagay,
2003). Basta observar que o pais se tornou uma federagdo altamente descentralizada em 1954,
derivando de trés regides; uma descentralizagdo decorrente dos caprichos da propria heterogeneidade
da federagdo e de suas experiéncias coloniais. As emendas que se seguiram aquela original estrutura
federal descentralizada, apds o longo regime militar, claramente transformaram o pais em um ambiente
politico altamente centralizado, a ponto de muitos considerarem inapropriado considerar a Nigéria
como uma federagdo. Khemani (2001, pp. 2-3, tradu¢ao nossa) observa que

Desde 1966, sob sucessivos regimes militares, a administragdo e a arrecadagdo de receitas
tornaram-se cada vez mais centralizadas, sendo que a alocagido regional foi projetada a critério
do governo militar. Simultaneamente, as responsabilidades com as despesas e as fun¢des do
governo também se tornaram centralizadas, sendo que o governo federal assumiu o papel de
motor do desenvolvimento social e econdmico. Além disso, acredita-se amplamente (...) que o
sistema federal comegou a ser perversamente usado para distribuir recursos nacionais de forma
perduldria, através da criacio de novos estados e governos locais em linhas étnicas e politicas,
sem levar em consideragio a viabilidade econdmica. As unidades federais da Nigéria cresceram
de trés para quatro regides durante 1960-1966 e, em seguida, para 12 estados em 1967. Em 1976,
os governos locais foram reconhecidos como terceira esfera de governo, com direito a alocagoes
estatutarias dos governos federal e estadual e sete estados adicionais foram criados elevando o
nuimero total para 19. Na década de 90, esse nimero quase dobrou para o numero atual de 36

estados e 774 areas de governo locais, todos criados sob o regime militar.

Talvez seja importante mencionar que a alocagdo de poderes constitucionais entre o governo
central e os governos estaduais se baseia em uma lista de atribui¢oes exclusivas do governo federal,
e em uma lista de atribui¢des concorrentes entre as esferas estaduais e federal (ver a Second Schedule
[Segunda Emenda], da Constitui¢ao de 1999). O governo federal possui poderes exclusivos sobre 67
itens. Todas as outras atribui¢des sao compartilhadas com os estados, sendo que a legislacao federal
prevalece em caso de conflito de atribui¢des. Invariavelmente, toda questdo ipso facto é controlada
pelo governo federal. Por outro lado, a Quarta Emenda traz uma lista de fun¢des dos Local Government
Councils (LGCs) (Conselhos de Governo Local). Para além da Quarta Emenda, muitas outras partes
da constituigdo nigeriana de 1999 definem e protegem os direitos e responsabilidades dos LGCs na
tentativa de aumentar sua autonomia e interesses em RIGs. Algumas dessas se¢des sao examinadas
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em mais detalhes na proxima segdo. A tabela abaixo mostra a dinamica da federagao nigeriana e o
lugar dos governos locais.

QUADRO 2  DINAMICAS NA ESTRUTURA FEDERAL DA NIGERIA E 0 STATUS DOS CONSELHOS
DE GOVERNO LOCAIS (LGCS)

Namero de
unidades federadas
constitucionalmente Status dos LGCs na Modelo das RIGs
Ano reconhecidas estrutura federal entre regides/estados e LGCs
1954 3 Regides Criados através de Portaria regional Mix de dependente e
cooperativa
1963 4 Regides Criados através de Portaria regional Mix de dependente e
cooperativa
1967 12 Estados Criados através de Decreto estadual Dependente
1975/ 19 Estados e 301 LGCs? Criados pelos estados de acordo com previsao Dependente (previsdo
1976  incluidas na Constituicdo de legal em constituicéo federal — envolvimento constitucional ndo observada)
1979 dos LGCs na Assembleia Nacional
1987 21301 LGCs incluidas na ~ Criados pelos estados de acordo com previsao Dependente (previsao
Constituicdo de 1979 legal em constituigdo federal — envolvimento constitucional néo observada)
dos LGCs na Assembleia Nacional
1991 30 e 301 LGCs incluidas na ~ Criados pelos estados de acordo com previsao Dependente (previsdo
Constituicdo de 1979 legal em constituicdo federal — envolvimento constitucional n&o observada)
dos LGCs na Assembleia Nacional
1996 36 e 774 LGCs reconhecidas ~ Criados pelos estados de acordo com previsao Dependente (previsdo
na Constituicdo de 1999 legal em constituic@o federal — envolvimento constitucional ndo observada)

dos LGCs na Assembleia Nacional

Fonte: Elaborado pelos autores.

O Quadro 2 mostra que, apesar da mudanga do controle total dos conselhos de governo local
pelas regides e estados para a efetiva atribuigdo de alguns poderes feita a partir da constituicao de
1979, apos as reformas de 1976, o padrao de RIGs entre estados e governos locais permaneceu
dependente. Em 1954, o pais legalmente se tornou uma federagao. Desde entao, até a incursao militar
com o golpe de estado de 1966, as regides federadas eram poucas, tinham enormes poderes politicos
e financeiros e criaram seu sistema de governo local preferido. Os LGCs nao foram reconhecidos na

2E importante observar que o nimero de LGCs reconhecidas foi se alterando na medida que o regime militar criou estados e empreendeu
reformas. Os militares retornaram no final da Segunda Reptiblica em 1983, permanecendo até a tiltima criagdo do estado em 1996. Mesmo
que as LGCs continuassem a ser visto como uma terceira esfera de governo, essas instancias administrativas ndo eram uma questao
constitucional, j& que a constituigdo foi suspensa durante o periodo de regime militar. O ponto de referéncia deste estudo, portanto, sio
pontos de referéncia sdo as constituiges de 1979 e 1999.
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constituicao federal, mas foram criados pelas regides. Apesar disso, eles gozavam de relativa autonomia
e estabeleciam relagdes intergovernamentais moderadamente cooperativas. De fato, alguns estudiosos
— por exemplo, Asaju (2005) - sugerem que os LGC tinham mais autonomia e desfrutavam de um
relacionamento mais cooperativo com suas respectivas regides durante essa época. Contudo, houve
alguns abusos e experimentos, uma vez que as regioes tentaram desenvolver um modelo mais adequado
de governo local. Quando os militares criaram 12 estados em 1967, 0os LGCs ainda eram criados pelos
estados, mas seus poderes foram reduzidos a medida que seus lideres se tornavam nomeados pelas
autoridades militares centrais/estaduais sob a estrutura de comando unitario militar centralizado.

Segundo Gboyega (2001), a ascensdo dos militares ao poder trouxe graves repercussoes no sistema
de governo local, que foi radicalmente alterado para acomodar a estrutura hierarquica de comando
militar. A centralizagdo sistematica da federagao nigeriana, comegando com a criag¢ao de 12 estados
governados por autoridades nomeadas pelo comando militar central, foi avaliada como um esfor¢o
para enfraquecer os poderes das unidades federativas originais — as regides. Em 1976, os militares
realizaram uma reforma comprimindo o sistema de governo local no pais. A reforma incorporou os
LGCs na estrutura federal centralizada. Embora o objetivo principal fosse de garantir a autonomia do
governo local, a medida foi aparentemente uma estratégia para retirar dos estados os poderes sobre
suas divisoes subpoliticas. Ikeanyibe (2016) descreveu como paradoxal e irdnico o fato de um sistema
de governo conhecido pela centralizagdo e pela unidade da estrutura de comando ser responsavel
por estabelecer as bases para um sistema de governo local independente auténomo. Na realidade, o
que ocorreu sob o exército foi uma centralizacio sistematica de financiamento, poderes politicos e
lealdade das autoridades subpoliticas.

O periodo de governo democratico na Nigéria sempre foi uma oportunidade para os estados
tentarem subjugar os LGCs sob seu controle total, apesar das disposi¢des constitucionais. Assim, na
segunda republica (1979 a 1983) e na atual quarta republica (1999 até hoje), os estados empreenderam
manobras legais e subterftigios para submeter os LGCs a seus caprichos considerando-os como suas
subunidades politicas. Esse contexto afeta significativamente o resultado da RIG entre os dois niveis
de governo, tornando-o inclusivo, dependente e hierarquico, apesar das disposigdes constitucionais
que garantem as LGCs como esfera de governo auténoma. Examinamos esse problema a seguir, a
partir de rés areas principais: criagao unilateral de governos locais (frequentemente disfargados de
Development Centres (DC) [Centros de Desenvolvimento]); interferéncia no financiamento das areas
de governo local; e distor¢des de fungdes atribuidas aos governos locais, mesmo em relagdo a fungoes
administrativas basicas, como questdes relacionadas a gerenciamento de pessoal.

4. RELAGOES ENTRE GOVERNOS ESTADUAIS E LOCAIS NA NIGERIA

A percepgao geral sobre a relagdo entre governo estadual e local na Nigéria é que as disposi¢oes
constitucionais claramente nao sao cumpridas (Adeyemo, 2005; Asaju, 2005; Awotokun, 2005;
Ikeanyibe, 2016a). E importante reiterar que o objetivo de estabelecer um governo local independente
e autdbnomo por meio do processo constitucional comegou com a Constitui¢ao de 1979 que ancorava
asegunda republica (1979-1983). Naquela ocasido, porém, a posi¢ao dos governos locais nas RIGs foi
negligenciada, abusada, politizada e marginalizada (Obikeze & Obi, 2004). Havia todos os tipos de
relagdes clientelistas que deixavam claro que o governo local fazia parte da estrutura administrativa
do estado, ao invés de ser uma camada autonoma e separada de governo. Os Estados criaram novos
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governos locais de forma unilateral, com comités, administradores ou outras formas de conselhos nao
democraticos nomeados para tomar conta, contrariamente as disposi¢cdes constitucionais orientando
esses processos. Houve também interferéncia nas alocagdes financeiras ao governo local (Ibietan &
Ikeanyibe, 2017). Ukiwo (2006, p. 10, tradugdo nossa) descreve a natureza do relacionamento estado-
LGCs durante a segunda republica da seguinte forma:

As piores violagdes da autonomia dos conselhos locais, no entanto, resultaram de maquina¢des
politicas. Os politicos perceberam que poderiam trocar conselhos locais por votos, pois havia
agitacdes em todo o pais por mais LGAs [ou Areas de Governo Local], enquanto as elites locais
olhavam os conselhos locais que agora tinham financiamento garantido. Os politicos também
perceberam que poderiam ‘balcanizar’ os governos locais para fins eleitorais. A medida que as
eleigdes se aproximavam, a maioria dos governos estaduais dissolveu os conselhos locais e nomeou
membros leais do partido que deveriam entregar votos na localidade. Nao é de admirar que os

conselhos de governo local estivessem profundamente envolvidos na grande fraude eleitoral de 1983.

Além disso, Akinsanya (2005) observa que uma relagdo federal-estadual-local na Nigéria nesse
periodo era caracterizada pelo aumento da dependéncia de estados e governos locais ao governo
federal. Aparentemente, as consequéncias da inclusio de LGCs na estrutura federal em 1976 e da
constitucionalizagdo em 1979 foram o enfraquecimento dos poderes dos estados e a redugdo de sua
autoridade territorial, funcdes e receitas-base. Consequentemente, os estados precisavam recuperar o
espago perdido em termos de autoridade, poder politico e recursos. Desde 1999, apesar das agitacdes
para alterar a constitui¢do com vistas a fortalecer a posi¢do dos governos locais, e das criticas a
interferéncia do estado nos assuntos do governo local, a situagdo permaneceu igual, mostrando que o
problema ¢é fundamental (o que seria confirmado em alguns dos eventos ocorridos em varios estados).
Como aconteceu na segunda republica, alguns estados criaram novos conselho de governo local
através da manipulagao de leis estaduais, sem cumprir as disposi¢des constitucionais. Assim como
ja havia sido previsto na Constitui¢ao de 1979, a Se¢do 7(1) da Constituicao de 1999, estabelece que

O sistema de governo local, pelos conselhos de governo local eleitos democraticamente, estd
garantido por esta Constitui¢do; e, portanto, o governo de cada estado, sujeito a se¢do 8 desta
Constituicao, garantira sua existéncia sob uma lei que preveja o estabelecimento, estrutura,

composi¢io, finangas e fungdes de tais conselhos.

A Secao 8 contém varias disposi¢oes sobre os papéis das esferas de governo, incluindo os governos
locais e federais (Assembleia Nacional) na criagdo de novos governos locais e no ajuste dos limites
das areas de governo locais reconhecidas constitucionalmente. A Secao 8(3)(a) i-ii, estabelece que:

Um projeto de lei de uma Assembleia Legislativa com o objetivo de criar uma nova area de
governo local somente serd aprovado se a Assembleia receber: (a) uma solicitacdo apoiada por
uma maioria de pelo menos dois ter¢os dos membros da assembleia (representando a area que
exige a criagdo da nova drea do governo local) em cada uma das seguintes instancias, a saber :-(i)
maioria dos membros da Assembleia Legislativa em favor da drea; e (ii) maioria dos conselhos
de governo local em relagio a area.
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A Secéo 8(4)(a)(ii) estabelece:

Um projeto de lei para uma lei da Casa da Assembleia com o objetivo de ajustar os limites de
qualquer drea de governo local existente somente serd aprovado se a Assembleia receber: (a)
uma solicitagdo para o ajuste dos limites apoiada pela maioria de dois tercos dos membros do

conselho de governo local.
A Secdo 8(5) estabelece:

Uma lei da Assembleia Nacional aprovada de acordo com esta se¢ao fara disposi¢oes consequentes
com relagdo aos nomes e sede dos estados ou dreas de governo local, conforme disposto na se¢ao
3 desta constituicdo e nas partes 1 e 2 da Primeiro Emenda desta constitui¢do.

Enquanto a Segdo 8(6) estabelece:

Com o objetivo de permitir que a Assembleia Nacional exerca os poderes que lhe sao conferidos
pela subsecao 5 desta se¢do, cada Assembleia Legislativa devera, apds a criagao de mais areas do
governo local, de acordo com a subsegio 3 desta se¢do, adequar os procedimentos legislativos

nas Casas que forma a Assembleia Nacional.

Esses procedimentos sdo essencialmente rigidos e é quase impossivel para as Assembleias
Legislativas nos estados criar conselhos de governo local sozinhos. Idealmente, as disposigdes servem
para tornar o sistema do governo local uma questdo constitucional que exigiria a cooperagao do
governo federal (Assembleia Nacional), do estado (Assembleia Legislativa) e dos conselhos de governo
local em questdes criticas relacionadas a criagao e ajuste de limites das areas de governo local.

Na pratica, entretanto, os estados encontram maneiras de manipular essas disposi¢des para criar
governos locais unilateralmente ou os chamados Centros de Desenvolvimento. Alguns estados tém
feito tentativas nesse sentido desde 1999. Sete estados, a saber, Bayelsa, Lagos, Ebonyi, Enugu, Kastina,
Niger e Nasarawa iniciaram a criagdo de governos locais apds a transicdo democratica em 1999.
Outros, incluindo Oyo, Enugu, Anambra, Imo, Edo, Ekiti, Ondo, Rivers, Bayelsa, ou dissolveram
conselhos eleitos democraticamente antes do término de seu mandato, ou nomearam LGCs através
de algum tipo de elei¢do ou estratégia nao democratica em determinado momento desde 1999 (ver
Obamwonyi & Aibieyi, 2015). O estado de Ebonyi, por exemplo, criou governos adicionais sem
envolver os governos locais e a Assembleia Nacional, conforme previsto na Segdo 8, 5 da constituigao
de 1999. A Assembleia Legislativa do estado de Ebonyi promulgou uma lei referente a areas de
governo local, Lei n° 7 de 2001 (lei de Criagio de Areas de Governo Local no Estado de Ebonyi e
outras Disposi¢des). Pela legislacao, foram criados 21 novos conselhos de governo local, que foram
posteriormente denominados Development Centres (Centros de Desenvolvimento (DCs)*. Da mesma

* O Development Centre (DC) (Centro de Desenvolvimento), ou terminologia semelhante, se tornou o conceito de tendéncia usado pelos
estados para descrever estruturas que eles criaram como conselhos de governo local, mas que ndo foram capazes de ratificar através dos
procedimentos constitucionais. Eles serviram como estruturas para interferir nas finangas e fun¢des dos LGCs. Na maioria dos estados,
os papéis e o financiamento desses DCs nao foram mutuamente acordados com os LGCs. Em grande parte dos casos, essas liderangas
eram nomeadas ou aliadas dos governos estaduais.
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forma, o estado de Enugu criou 39 governos locais adicionais, que também foram convertidos em
Centros de Desenvolvimento e posteriormente abandonados.

A criagao de novos conselhos de governo local sem a preocupagdo de concluir os requisitos
constitucionais para sua efetivagao tornou-se uma norma no periodo inicial da Quarta Republica,
pratica que o Presidente Obasanjo tentou coibir em 2006, ameagando parar de enviar recursos federais
aos conselhos de governo local dos estados envolvidos. Alguns dos estados acataram a ameaga e
revogaram suas agdes, enquanto outros decidiram encobrir as estruturas dos DCs ou abandonar o
projeto por completo. Até hoje, apenas o estado de Lagos e o estado de Ebonyi ainda estao operando
seus DCs. Assim, sete estados tentaram criar novas estruturas do governo local desde 1999. Alguns
deles abandonaram as estruturas ap6s a ameaga do Presidente Obasanjo em 2006, mas dois estados

ainda operam as novas estruturas como DCs.

FIGURA 1 MAPA DA NIGERIA MOSTRANDO: (1) 36 ESTADOS E 0 TERRITORIO DA CAPITAL FEDERAL E
SEUS RESPECTIVOS NUMEROS DE GOVERNOS LOCAIS RECONHECIDOS
CONSTITUCIONALMENTE; (2) 0S ESTADOS QUE CRIARAM NOVOS GOVERNOS LOCAIS
DESDE 1999; E AQUELES QUE AINDA ADMINISTRAM SEUS NOVOS GOVERNOS LOCAIS
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Fonte: Elaborado pelos autores.
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Em termos reais, os DCs funcionam como conselhos de governo local e recebem recursos que
deveriam ser destinadas aos governos locais reconhecidos constitucionalmente, compartilhados
com eles sem muito envolvimento dos LGCs reconhecidos. Invariavelmente, os DCs permanecem
ilegais na medida em que os estados os utilizam como estruturas para interferir nos fundos e fungdes
dos LGCs reconhecidos constitucionalmente. As disposi¢des constitucionais sobre a maneira de
compartilhar fundos com os governos locais (Se¢do 162, 6.7.8) nao reconhecem estruturas como DCs
como participantes no desembolso de recursos na conta conjunta estadual-governo local.

A ideia dos DCs foi essencialmente uma maneira que os estados adotaram para contornar o
requisito constitucional de relacionamento interdependente e cooperativo de todas as esferas de
governo na criagdo de novos governos locais. Embora continuem livres para adotar estruturas
administrativas adequadas a suas dreas territoriais, os LGCs tém seus direitos violados pelas acdes
de compartilhamento de recursos que originalmente deveriam ser de sua exclusividade como LGCs
constitucionais, e de nomeagdo de LGCs nao democraticos (violando o legalmente estabelecido para
a criacao de conselhos eleitos democraticamente). Ao criar os DCs os estados ndo cumprem as se¢des
8(5) e 8(6) da constitui¢ao que exigem ag¢des adicionais da Assembleia Nacional antes que estruturas
territoriais recém-criadas sejam reconhecidas constitucionalmente como LGCs. A investigagdo no
estado de Enugu e em outros pelo 5° Senado da Republica Federal mostra a ilegalidade em tais acdes
dos governos estaduais. O Quadro 3 abaixo ilustra a resolu¢ao do 5° Senado de investigar as agdes
do governo do estado de Enugu e de outros que se engajaram em varias a¢des inconstitucionais que
afetam as relagdes esperadas entre o governo local e o estado, conforme a Constituicao de 1999.

QUADRO 3  RESOLUGAO DO SENADO DA 5° ASSEMBLEIA NACIONAL, QUARTA SESSAOQ, N° 23, PARA
INVESTIGAR 0 COLAPSO DOS CONSELHOS DE GOVERNO LOCAL ELEITOS
DEMOCRATICAMENTE NO ESTADO DE ENUGU, NIGERIA

e CONSIDERANDO QUE a secéo 7(1) da Constituicdo de 1999 da Republica Federal da Nigéria garante um sistema de
governo eleito democraticamente no nivel do governo local;

e CONSIDERANDO QUE o governador do estado de Enugu, Dr. Chimaroke Nnamani, falhou/recusou-se a cumprir as
disposicoes legais e constitucionais e a promover a democracia no nivel do governo local no estado de Enugu;

e CONSIDERANDO que é parte da responsabilidade do Senado elaborar leis para a paz, ordem e boa governanga do povo
nigeriano;

e CONSIDERANDO QUE o Capitulo 2 da Constituicao de 1999 da Republica Federal da Nigéria, obriga 0 Senado a exercer suas
funcoes legislativas e de supervisao a luz dos Objetivos Fundamentais e dos Principios Diretivos da Politica de Estado;

e CONSIDERANDO QUE o Comité do Senado para os Assuntos dos Estados e dos Governos Locais é responsavel pelo
monitoramento e supervisao das atividades das autoridades estaduais e de governos locais no Estado de Enugu; e

e CONSIDERANDO QUE a Comissao de Crimes Econdmicos e Financeiros (EFCC) falhou/recusou-se a divulgar o relatorio de suas
investigacOes uma vez que se referem as autoridades do atualmente a servigo do governo do estado no Estado de Enugu.

Resolve: Que o Senado: (A) Encarregue os Comités de Assuntos dos Estados e dos Governos Locais e Seguranca Nacional
e Inteligéncia para: () investigar todos os assuntos relacionados ao colapso dos Conselhos de Governo Local eleitos
democraticamente no Estado de Enugu e outros Estados da Federagdo enfrentando condigoes semelhantes; (i) investigar
a criagéo dos chamados trinta e nove (39) Centros de Desenvolvimento no Estado de Enugu, que participam da divisdo da
receita alocada aos Dezessete (17) Conselhos de Governo Local estabelecidos pela Constituigéo; (iii) investigar a criagao
arbitraria de alas que participem do compartilhamento de receita alocada aos Conselhos Locais constitucionalmente
estabelecidos em muitos outros Estados da Federagao;

Fonte: 5° Assembleia Nacional Quarta Sessdo, n° 23 (Senate of the Federal Republic of Nigeria, 2006, pp. 299-300).
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O entao governador do estado de Enugu, que foi o caso emblematico da investigagao, foi
posteriormente acusado e processado por lavagem de dinheiro referente aos fundos pertencentes aos
governos locais de seu estado pela Comissao de Crimes Econdmicos e Financeiros (EFCC) (Ibeh,
2015). Aparentemente, a criagdo de DCs e a nomeacao de LGCs ndo democraticos forneceram motivos
para os governos estaduais reduzirem os poderes e a autonomia das LGCs por meio da nomeagao de
aliados. Isso distorce a relagdo interdependente esperada entre estado e governo local, prevista pela
constitucionalizagdo dos poderes e direitos dos LGCs.

No Estado de Anambra, a Lei do Governo Local de 1999 (Uma lei que prevé a formacao, estrutura,
composicao, finangas e fungdes dos conselhos de governo local e disposigoes relacionadas) estabelece
na parte II, se¢ao 4(1), que ‘o sistema de governo local é feito por governo eleito democraticamente’
A lei prevé ainda na parte VI, se¢dao 51(1), o seguinte:

i. E estabelecido para cada governo local do Estado, um conselho de governo local;

ii. O conselho sera composto por todos os conselheiros eleitos democraticamente nos distritos da
area do governo local;

iii. O conselho de governo local sera dissolvido ao término de um periodo de trés anos a partir da
data de inauguragao do conselho.

Mas, apesar de repetir a disposi¢do constitucional da se¢ao 7 (1), o modelo atual de governo local
estabelecido mudou de acordo com as exigéncias politicas e a conveniéncia dos atores politicos do
estado em um determinado momento. A tabela abaixo exemplifica o padrao de lideranca do conselho
de governo local, constituido entre 1999 e 2013 no estado de Anambra.

QUADRO 4  PADROES DE CONSTITUIGAO DO CONSELHO DE GOVERNO LOCAL NO ESTADO DE
ANAMBRA 1999-2013

Data/Periodo Padréo da constituicéo dos LGC

Junho 1999 a Maio, 2002 Conselhos democraticamente eleitos (eleitos no periodo do governo militar, no
Programa de Transi¢o de 1998, e inaugurado em junho de 1999)

Junho 2002 a Abril 2006 Vérias transi¢des/Comités de gerenciamento

Abril 2006 a Junho 2007 Liderangas da administragdo dos governos locais (Servidores publicos de alto
escaldo)

Margo 2007 a Setembro 2007 Comités de transicéo

Setembro 2007 a Junho 2011 Liderancas de governos locais

Julho 2011 a Junho 2013 Comités de transicao

Julho 2013 Conselhos eleitos

Fonte: Adaptado de Ikeanyibe (2016a, p. 389).
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A tabela mostra claramente que a lideranca do conselho de governo local no estado foi nomeada,
em vez de eleita, conforme prescrito na constituicao de 1999 e na lei estadual do mesmo ano. De
2002 a julho de 2013, havia cinco conselhos diferentes permanecendo, em média, 2,2 anos no cargo,
ao invés dos trés anos previstos na lei estadual. As autoridades estaduais mudam unilateralmente
a composi¢ao dos LGCs e decidem quanto tempo os conselheiros permanecerao no cargo. Isso foi
possivel por meio de emendas sistematicas a lei basica do estado de 1999 em 2002, 2006, 2007 e 2011,
para dar aparente legitimidade ao que, a luz da constitui¢ao nacional, poderia ser chamado de ilegal.
Por exemplo, a Lei do Governo Local do Estado de Anambra (Emenda) n° 2 de 2002 alterou a Se¢ao
208 da lei principal (Lei do Governo Local de 1999), inserindo quatro se¢des adicionais (2, 3, 4, 5)
em uma se¢do que era tnica na lei principal. O quadro abaixo contém as disposi¢des da lei alterada.

QUADRO5  ALTERAGAO DA LEI BASICA DO GOVERNO LOCAL DO ESTADO DE ANAMBRA PELA
LEI N° 2 DE 2002

Disposigdes da Lei N° 2, Secéo 3 (f), de 2002, sobre a elei¢éo de conselhos ndo democraticos

3. Alei principal ¢ alterada do seguinte modo:

(f) Na secéo 208 desta, numerando a parte existente dessa secdo (1) e posteriormente acrescentando as seguintes novas
subsecgoes:

“(2) Quando surgir uma situacéo de emergéncia ou qualquer outra situagéo que impossibilite a realizacéo de eleicoes para
0 governo local dentro do prazo estipulado na lei principal, conforme emendada, o Governador, apds o término do mandato
do Conselho vigente, e observando cada governo local do estado, indique e encaminhe a Assembleia Legislativa uma lista
de pelo menos cinco (5) pessoas a serem consideradas para eleigdo a um Comité de Transicdo, desde que essas pessoas
se qualifiquem para votar ou serem votadas para ocupar uma posicao no conselho de governo local;

(3) Para os fins da subsecao anterior, a Assembleia Legislativa constituira um colégio eleitoral e votara na elei¢do de cinco
pessoas como membros do comité (um dos quais serd o presidente do Comité de Transigao);

(4) Os Comités de Transicao eleitos de acordo com esta lei supervisionardo 0s assuntos de seus respectivos governos
locais por um periodo de trés meses, sujeito a reconducao; tais comités permanecerao dissolvidos imediatamente apds a
posse dos novos conselheiros eleitos;

(5) Nenhuma pessoa servindo como Presidente ou membro do Comité de Transicéo sera elegivel para disputar qualquer
cargo nas eleigdes do governo local realizadas enquanto ele ou ela for o Presidente ou membro”.

Fonte: Tkeanyibe (2016a).

As emendas acima transferiram estrategicamente a nomeagdo de candidatos para eleigdes nos
conselhos de governo local ao governador do estado, em vez de partidos politicos, e a votagao efetiva
nos candidatos, aos membros da Assembleia Legislativa (item 3 da emenda); deu a condigao de
‘situagdo de emergéncia ou qualquer outra situagdo’ (item 2), justificada sob desculpas frageis para
nomear conselhos eleitos ndo democraticamente (Ikeanyibe, 2016a). Houve alteragdes subsequentes
da mesma Sec¢do 208 para atender a varias disposigdes e desejos de governadores e seus legisladores
nas Assembleias Legislativas. Por exemplo, havia a Lei do Governo Local (22 Emenda), n° 5 de 2002, e
a Lei do Governo Local (Emendan° 5) de 2011, que tratavam amplamente de questdes relacionadas a
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nomeagao de Comités de Transi¢ao para os governos locais. Havia também a lei de emenda do governo
local (n° 4) de 2007, que previa o uso de chefes de administracdo do governo local (os funcionarios
mais antigos) como gerentes de governo local. A Se¢ao 2(b) desta lei previa especificamente: “Em uma
situagdo em que nao haja elei¢des, os chefes de servigo [servidores publicos séniores] supervisionarao
os assuntos de cada Governo Local”

Equipados com as emendas acima, os governadores estaduais subsequentes estabeleceram governos
locais que, na melhor das hipédteses, eram antidemocraticos, de acordo com as disposigdes constitucionais.
Isso mostrava um relacionamento inclusivo e dependente, no qual as autoridades do estado decidiam
unilateralmente nao apenas o que acontecia no governo local, mas a indicagdo de sua lideranga. Nesse
cendrio, ndo se pode negar que as disposigdes constitucionais relativas ao modelo de governo local, seus
direitos e poderes, nao geraram o estabelecimento e o respeito de um conselho eleito democraticamente.
Os LGCs continuam sendo apéndices do estado, onde a lideranga pode ser mudada e nomeada a
vontade pelos politicos em nivel estadual, o que esta distante de uma boa base para relacionamentos
intergovernamentais cooperativos, interdependentes e fundados na mutualidade.

Em Abia, Imo e alguns outros estados, os governadores dissolveram e demitiram LGCs eleitos
democraticamente e nomearam aliados, como no caso do estado de Anambra. Por exemplo, em 16 de
junho de 2006, o governador do estado de Abia dissolveu LGCs eleitos, culminando em ag¢des legais
que acabaram no Supremo Tribunal Federal (Obamwonyi & Aibieyi, 2015). Da mesma forma, em
2011, o entao recém-eleito governador do estado de Imo destituiu conselheiros locais eleitos assim
que assumiu o cargo e nomeou Comités de Transigdo para administrar os assuntos dos 27 conselhos
locais, levando a longas agdes judiciais. Outros estados que destituiram todos ou alguns conselheiros
locais democraticamente eleitos incluem Bayelsa, Delta, Edo, Ekiti, Ondo e Rivers. Os motivos
mais frequentes de tal destituicao de conselheiros ou dissolugdo de LGCs ¢ a simples nomeagao de
aliados nao eleitos democraticamente, ou uma retaliacdo por desacordo ou oposi¢do. Por exemplo,
o governador do estado de Rivers em 2012 demitiu onze (11) dos 23 presidentes de conselhos locais
por se recusarem a participar de uma reunido (Obamwonyi & Aibieyi, 2015). Os presidentes foram
destituidos por oporem a algumas das a¢oes do governo estadual em sua relagdo com os governos
locais. De maneira semelhante, o governador do estado de Ekiti demitiu os 16 presidentes de governo
local em 29 de outubro de 2010.

Os LGCs sao geralmente dissolvidos antes de completarem seus mandatos. Essa pratica comum
na maioria dos 36 estados leva a processos judiciais e conflitos politicos. Nao reflete um sistema de
governo local auténomo, autossuficiente ou que participe de uma RIG cooperativa e interdependente
com os estados. Invariavelmente, é normal que os estados empreendam agdes unilaterais na mudanca
geopolitica ou estabelecimento de lideres de governos locais, tendo pouca consideragdo pelas
disposi¢oes constitucionais sobre o assunto.

Na questao das relagoes fiscais, a constitui¢ao de 1999 apresenta arranjos basicos de financiamento
para os LGCs por meio da receita da federagdo e do governo estadual, de maneira que as relagdes
interdependentes sejam incentivadas. A secdo 7(6) prevé:

Sujeito ao disposto nesta constituicao: (a) a Assembleia Nacional providenciara a alocagdo
estatutdria de receita publica aos conselhos de governo local da federagdo; e (b) a Assembleia
Legislativa de um estado devera providenciar a alocagdo estatutdria de receitas publicas aos

conselhos de governo local dentro do estado.
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A Se¢ao 162(6) estabelece que:

Cada estado deve manter uma conta especial a ser chamada de “conta-conjunta dos governos
estadual e local” na qual serdo pagas todas as alocagdes aos conselhos de governo local do estado

a partir da conta da federagdo e do governo do estado.
A secdo 162(7) estabelece:

Cada estado pagara aos conselhos do governo local em sua area de jurisdigdo a proporgao de sua

receita total nos termos e da maneira que for prescrita pela Assembleia Nacional.

A Se¢ao 162(8) estabelece ainda que:

O valor a ser creditado aos conselhos de governo local de um estado deve ser distribuido entre os

conselhos nos termos e da maneira que forem prescritos pela Assembleia Legislativa do Estado.

A distribuicao de fundos aos governos locais pelos estados, por meio da conta conjunta dos
governos estadual e local, ao invés de ser uma ferramenta para relagdes fiscais interdependentes,
tornou-se uma manobra pela qual os estados desviam os fundos do governo local. Ekweremadu
(2012), o vice-presidente do Senado em exercicio, descreveu essa conta conjunta como um cano de
desvio, um campo de tréansito ilicito, e um matadouro para os fundos do governo local. De fato, a
maioria dos conselhos de governo local da Nigéria se tornou praticamente incapaz de desempenhar
papéis de desenvolvimento local significativos (Ibietan & Ikeanyibe, 2017) devido a falta de fundos.
Isso é fundamental porque nao existe nenhum estado na federagao que esteja livre de alguma forma
de ilegalidade relacionada aos fundos destinados aos LGCs, seja por meio da dedugéo do salario do
professor da escola primaria, projetos mal-intencionados financiados pela conta conjunta, ou mesmo
pela apropriagao ou desvio unilateral de fundos pelos governos estaduais. The Punch (2016) relatou que,
por meio de leis duvidosas, muitos governos estaduais acabaram elaborando e executando projetos,
gastando os recursos em nome dos governos locais, deduzindo assim ‘na fonte; o dinheiro destinado
aos conselhos. Alguns governos estaduais compraram equipamentos de forma centralizada, incluindo
tratores e carros oficiais, distribuindo esses equipamentos nas areas de governo local e cobrando
os custos dos fundos dos LGCs. Isso acontece com pouca ou nenhuma consulta ao proprio LGC.
Assim, embora a conta conjunta tenha o objetivo de incentivar relagdes fiscais interdependentes, esse
instrumento acabou sendo usado de forma abusiva, como uma maneira dos estados interferirem no
uso dos recursos destinados aos LGCs, como se esses conselhos fossem agéncias pertencentes ao estado
e seus fundos sujeitos aos desejos das autoridades estatais. Apesar das disposi¢des constitucionais e
leis objetivas de alocagdo baseada em férmula, a incidéncia final da alocagdo de fundos para LGCs
ndo estd de acordo com o disposto nas se¢des 162,7,8,9, mas de acordo com os desejos e necessidades
das autoridades do estado.

Também houve casos de distor¢ao e usurpagao de poderes e fungdes do governo local pelos estados.
Como mencionado anteriormente, a Quarta Emenda da constitui¢ao descreve detalhadamente as
fungoes dos governos locais. A Segao 7(5) estabelece que:

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 53(6):1040-1066, nov. - dez. 2019

1057



RAP | Modelo e determinantes das relagdes entre governos estaduais e locais na Nigéria

As fungdes a serem conferidas por lei ao conselho de governo local devem incluir as estabelecidas

na Quarta Emenda desta constituigéo.

A maioria das fungdes aqui estipuladas, especialmente aquelas capazes de gerar receita, sao
usurpadas pelos estados. A Se¢ao 7(3) declara que:

Sera dever do conselho de governo local de um estado participar do planejamento e
desenvolvimento econdmico da édrea referida na subse¢do (2) desta segdo, e para esse fim, um
conselho de planejamento econémico serd estabelecido por uma lei promulgada pela Assembleia

Legislativa do estado.

O mecanismo acima exige que os conselhos de governo local participem do planejamento e
desenvolvimento econdmico com seus estados por meio de um conselho de planejamento econémico.
Entretanto, quando existem, esses conselhos apenas cumprem requisitos constitucionais, nao
produzindo qualquer pratica genuina de RIG que resulte em avangos para o desenvolvimento.

Mesmo em questdes relacionadas a administragdo geral, reformas e questdes de pessoal, alguns
estados agem como se o sistema do governo local fosse apenas uma agéncia ou secretaria dentro
de sua estrutura administrativa, ao invés de um nivel separado de governo com o qual deveriam se
relacionar de forma interdependente. Um exemplo critico foram as agdes do governador em exercicio
do estado de Enugu. Ao assumir o cargo em maio de 2015, uma das primeiras a¢gdes do honoravel
Ifeanyi Ugwuanyi, foi inaugurar um comité de 11 membros para auditar e fazer captura biométrica
de todo o pessoal das dezessete (17) LGCs. O comité foi presidido pelo Presidente da Assembleia
Legislativa, Edward Ubosi. Os principais termos de referéncia para o comité foram a elaboragao de
um relatdrio que seria central para a execugao dos planos do governo estadual de instituir reformas de
longo alcance no nivel das dreas de governo local (Njoku, 2015). As agdes solicitadas pelo governador
ao comité foram: verificar a influéncia do pessoal de cada conselho de governo local; determinar o
custo de equipe em relagdo aos saldrios mensais pagos nos LGCs; verificar os saldrios e subsidios
pendentes de cada LGC; determinar o nimero de nomeados politicos em cada LGC; verificar os
fatores responsaveis pelo atraso ou ndo pagamento de saldrios e subsidios ao pessoal atuando no
governo local; tomar as medidas apropriadas para capturar informagdes de todos os funcionarios
do governo local; bem como investigar qualquer outro assunto adicional aos termos de referéncia
e administracdo do governo local; além de fazer recomendagdes ao governo do estado conforme
entenderem apropriado (Njoku, 2015).

Mesmo que a tarefa do comité fosse vital, tendo em vista os numerosos problemas enfrentados
pelo sistema de governo local no estado, a abordagem unilateral nao retrata de forma alguma um
sistema de RIG com a devida consideragao do governo local como uma esfera de poder separada e
capaz de assumir a responsabilidade por seus proprios assuntos. A maioria das tarefas atribuidas ao
comité constitui fungdes essenciais e de responsabilidade do servigo de administragao dos governos
locais. Desde a Segunda Republica, todo estado, em geral, mantém pelo menos duas estruturas
administrativas para controlar o sistema de governo local — a Comissdo de Servico do Governo Local
e a Secretaria de Governo Local. As Secretarias e Comissoes realizam a nomeacao, transferéncia,
promogao, treinamento e disciplina do pessoal dos governos locais, e sdo essencialmente 6rgaos
do governo do estado, ao invés de um 6rgao conjunto que representa os pontos de vista dos LGCs
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de maneira significativa. Durante a administragdo do general Ibrahim Babangida como presidente
da Nigéria (1984 a 1993), esses 6rgaos foram abolidos como parte das reformas para aumentar a
autonomia dos governos locais. No entanto, os estados restabeleceram essas agéncias (Igbuzor, 2009)
como instrumentos de controle, administragdo e planejamento para a administragao.

O cenario acima aparentemente apresenta os atores politicos do estado como pessoas que
desrespeitam a lei. Mas a realidade é que os estados estdo preocupados com sua préopria sobrevivéncia
e exploram todas as brechas disponiveis para fazé-lo. As autoridades estaduais interferem nos governos
locais por varias razdes, como exigéncias politicas, tendéncias corruptas e o desejo de garantir a
sobrevivéncia dos estados e das dreas locais. As disposi¢des constitucionais nao determinaram, na
pratica, as agdes dos atores politicos do estado em relagdo aos seus governos locais. As RIGs entre os
governos estaduais e locais sao altamente inclusivas, dependentes e hierdrquicas, pois os LGCs sao
tratados como bragos dos governos estaduais, apesar das disposi¢oes constitucionais.

5. MODELO E DETERMINANTE DAS RELAGOES ENTRE GOVERNOS ESTADUAIS E LOCAIS
NA NIGERIA

Pelo exposto, é evidente que o objetivo para o qual as disposi¢oes foram consagradas na constitui¢ao
ndo tem sido suficientemente alcangado. A incorporagao esperada do governo local dentro de uma
estrutura federal que o reconheca independente e autonomo tem sido praticamente uma miragem. A
esfera de governo local tem sido continuamente tratada pelos estados como uma criagao sua, o que
demonstra, na melhor das hipéteses, um relacionamento inclusivo e dependente. Muitos estudiosos
(por exemplo, Adeyemo, 2005; Asaju, 2010; Awotokun, 2009; Lawson, 2011) consideram que esse
problema é causado pelo que descrevem como uma anomalia constitucional. Esses autores argumentam
que a constitui¢do, por um lado, buscava garantir um governo local independente e, por outro lado,
subordinava o governo local aos governos estaduais, especialmente nas dreas de relacionamento fiscal
e distribui¢do jurisdicional de poderes.

A analise neste estudo, entretanto, sustenta o argumento de que essa ‘submissao’ se trata de uma
tentativa de garantir relagdes interdependentes e cooperativas, que sdo cruciais para uma harmoniosa
governanga no sistema federativo. Ocorre que esse objetivo nao foi alcangado, como observado na
se¢do anterior. A solugao apontada por alguns estudiosos seria fazer uma clara separagao constitucional
de papéis e direitos entre as diferentes esferas de governo. Por exemplo, existem sugestdes para
(a) transferir recursos diretamente da esfera federal aos conselhos de governo local, sem passar pelas
contas conjuntas do estado; (b) proibir totalmente os estados de criar conselhos de governo local ou
instancias similares; e (c) eleger os conselhos de governo local diretamente através de elei¢oes organizadas
pelo drgao eleitoral nacional, em vez de confiar essa tarefa aos estados (Adedire, 2014; Oviasuyi, Idada,
& Isiraojie, 2010). Em base a presente andlise, argumentamos que a total separacao constitucional de
poderes, como sugerem esses autores, nao garantird um relacionamento interdependente e muatuo, uma
vez que esta demonstrado que a estrutura federal como autoridade coordenadora nao é a melhor para
que se promovam relagdes intergovernamentais (Wright, 1999). Como o modelo de coordenagao é
amplamente determinado pela énfase na constituicio, a total separagdo de poderes levard uma provavel
diminui¢do das RIG, pois cada nivel de governo tendera a atuar para manter seus poderes definidos.
No modelo de autoridade coordenada, Wright (1999, p. 3, tradugao nossa) argumenta que os governos
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federal e estadual sao “separados por uma fronteira, e sdo tangenciais” A mesma fronteira tenderia a se
estabelecer entre estados e LGCs se estiverem tao estruturados.

Projetar a constituicao para bloquear legalmente interferéncias estatais nos assuntos do governo
local pode reduzir a possivel assisténcia estatal em momentos de dificuldades e também instigar o
aumento de conflitos e rivalidades. A jurisprudéncia constitucional por si sé nao promove a RIG no
ambito do federalismo (Roberts, 1999). Nao ¢ de admirar que se observa constantes agitagdes em
alguns sindicatos, como o National Union of Teachers (NUT) (Sindicato Nacional dos Professores), de
que a autonomia local por meio de completa separagao constitucional entre LGCs e estados nao deve
ser incentivada; caso contrario, o sistema da escola primdria (uma das principais responsabilidades
dos governos locais) deveria ser removido das fungées do LGC (Abdulwahab, 2017; Danjuma, 2017;
Ofikhenua, 2013; Oke, 2017). Tal agitagdo foi testemunhada em estados como Oyo, Kano, Kwara,
Kastina e no Territério da Capital Federal de Abuja. A posi¢ao desses sindicatos era de que os LGCs
autdbnomos, com pouca base de receita, nao teriam capacidade de administrar e financiar o ensino
primadrio com eficiéncia. Danjuma (2017) esclareceu que os sindicatos ndo eram contra a autonomia
dos LGCs per se, mas estavam preocupados com as consequéncias da aboli¢ao da conta conjunta dos
conselhos com o Estado e do estabelecimento de um relacionamento de autoridade coordenada. O
modelo inclusivo da RIG que foi observado em pratica em muitos dos estados, apesar de facilitar a
interferéncia negativa do estado nos assuntos da LGC, tem o mérito de comprometer os estados aos
desafios dos conselhos de governo local. Uma relagao coordenada e independente nao garantiria isso.
O caso das preocupagdes do governo do estado de Enugu sobre saldrios dos funcionarios do governo
local no comité de Ugwuanyi, conforme discutido acima, sustenta essa posigao.

Em ultima andlise final, a RIG interdependente e cooperativa ndo pode ser definida adequadamente
na constituigao porque ndo hd uma limitagao exata da esfera ou extensdo da influéncia. Nao é provavel
que o modelo subsista em uma politica em que a estrutura federal seja distorcida em favor de uma
das esferas de governo em detrimento das capacidades das demais. A estrutura federal da Nigéria é
perversamente distorcida privilegiando o governo federal/central. A atual férmula de alocagao de
receita no pais concede 52,68% ao governo federal, 26,72% aos estados, 20,60% aos LGCs e 13% de
fundo de derivagao é destinado aos estados produtores de petrdleo. Nesse arranjo federal, estados
e governos locais sdo estruturas aparentes usadas para distribuir recursos nacionais segundo linhas
étnicas e politicas e t¢ém menos capacidade de viabilidade economica (Khemani, 2001).

O relatério Economic Confidential (CE) de 2017 revelou que pelo menos 17 dos 36 estados da
Nigéria tiveram suas receitas geradas internamente muito abaixo de 10% de seus recebimentos de
transferéncias advindas do governo federal. A implicagdo é que muitos dos estados permanecem
invidveis e ndo podem sobreviver sem a receita federal, principalmente do setor de petréleo (Ujah,
2018). Muitos estados sao insolventes e ndo podem pagar saldrio, especialmente nos periodos em
que as alocagoes federais diminuem. Nesses periodos, o acesso aos fundos dos LGCs se torna uma
fonte alternativa para estabilizar ou sobreviver. A féormula de alocacio de receita permaneceu um
dos principais problemas endémicos do pais, desafiando todas as tentativas anteriores de solugao
permanente (Ojo, 2010). Essa questdo tem gerado demandas politicas de reestruturagio e devolugao
de mais poderes para niveis inferiores de governo (Anyebe, 2015). Os governos estaduais nao tém
capacidade de sobreviver com a receita gerada internamente, e 0 mesmo ocorre com 0s governos
locais. Adetoye, (2016, p. 40, tradugao nossa) descreve a criagdo de estados na Nigéria como “rapida
proliferacao de estados no pais’, chamando a aten¢ao de que os estados criados nessa toada eram
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como ‘mini estados. Para o autor, “mini estados sé podem causar mini impacto, ja que seu tamanho
e status os torna fracos e vulneraveis ao forte governo central”

Portanto, é dificil que estruturas federadas fracas e invidveis como os estados na Nigéria venham
a conceber governos locais autonomos e independentes. A RIG entre estados e governos locais no
pais, portanto, depende em grande parte da estrutura politica federal, na qual o governo federal
domina a equagao do poder, e nao na abordagem for¢ada da engenharia constitucional idealizada
pelos antigos regimes militares. Tanto os estados como os conselhos de governo locais na Nigéria tém
baixa capacidade politica, funcional e de recursos. O uso da constitui¢ao para entronizar legalmente
as RIGs independentes ou interdependentes sé pode levar a relagdes inclusivas e dependentes,
ou competitivas e propensas a conflitos; a ndo ser que sejam apoiadas pelas capacidades fiscais,
jurisdicionais, econdmicas e organizacionais de cada nivel governamental. Sao essas capacidades
que podem incentivar os imperativos de politicas e programas conjuntos necessarios para uma RIG
mutua, cooperativa e interdependente.

6. CONCLUSAO

Este artigo examinou o modelo de relagdes intergovernamentais (RIGs) entre governos estaduais e
locais que se perpetua na Nigéria, apesar da tentativa constitucional de estabelecer um sistema com
trés esferas de governo que assegurasse uma interagdo cooperativa e interdependente entre governos
local, estadual e federal. O estudo revela que o modelo de RIGs entre estados e governos locais existente
na Nigéria ¢ hierdrquico e inclusivo, ao invés de cooperativo e interdependente como preconiza a
constitui¢do ao atribuir alguns poderes e direitos a governos locais.

O estudo revela que a constitucionalizagdo dos poderes do governo local na forma de uma
federacdo com esferas de governo nao resulta necessariamente em uma RIG saudavel, baseada no
respeito a cada nivel de governo e na cooperagdo mutua, especialmente entre estados/provincias/
regides e seus governos locais. A constitucionalizagdo dos direitos e poderes dos governos locais
desde 1979 nao conseguiu garantir uma RIG eficaz, cooperativa e interdependente entre os estados e
seus governos locais. Existe um consenso de opinido entre os estudiosos do sistema de governo local
nigeriano de que a autonomia do governo local foi explorada negativamente pelos governos estaduais
em detrimento dos conselhos de governo locais (LGCs) (Adeyemo, 2005; Asaju, 2010; Awotokun,
2009; Tkeanyibe 2016a; Lawson, 2011) e, consequentemente, a capacidade dos LGCs de participar de
uma RIG cooperativa e interdependente é restrita. As autoridades estaduais interferem nos governos
locais através de exigéncias politicas, tendéncias corruptas e o desejo de garantir sua permanéncia no
poder dos estados e governos locais.

Os resultados encontrados refor¢am o cendrio sugerido pela literatura existente. Por exemplo,
Lépez-Arangen (2001) revela que os governos locais na Espanha ocupam uma posi¢ao forte em
termos legais e constitucionais, mas, na realidade cotidiana, experimentam a falta de poder em dreas
consideradas cruciais, bem como a escassez de recursos economicos adequados para enfrentar as
responsabilidades que lhes sdo atribuidas ou aquelas que gostariam de assumir. Da mesma forma,
Wright (1978) e Brynard e Malan (2002) destacam a importancia das relagdes humanas e do
comportamento humano entre os principais determinantes da RIG. Assim, o modelo de RIG em vigor
¢ amplamente determinado mais pela economia, politica e pela atitude e necessidades da elite politica
dos governos centrais, do que por meras disposi¢oes legais. Mais particularmente, este estudo revelou
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que a Nigéria ¢ uma monoeconomia em que todos os niveis do governo dependem dos royalties da
venda de petréleo para desempenhar a maioria das fungdes do governo. Com a posi¢ao dominante
do governo federal e acumulando grande parte dessa receita, ¢é dificil infundir um tipo diferente de
relacionamento nos niveis mais locais por meio da engenharia constitucional. A conclusdo dessa
analise é que a superestrutura da RIG existente entre o governo central e os estados tem influéncia
determinante no relacionamento entre os estados e seus governos locais. A estrutura macro para o RIG
¢ inclusiva, hierdrquica e dependente. Nesse cendrio, o governo nacional ou federal arroga-se o poder
de liderar, ditar e monitorar os estados e conselhos de governo local. Seria dificil, nessas condigoes,
pensar no governo local autdbnomo como um subsistema do RIG entre ele e o governo estadual.

Muitos estudiosos do sistema administrativo nigeriano culpam as deficiéncias da RIG entre estado
e governo local pela forma como as atribuigdes e direitos estao previstos na constituigao (Awotokun,
2005; Lawson, 2011), segundo a qual ha a consagragao de algumas estruturas e medidas de controle
interdependentes da RIG, ao mesmo tempo que ha uma separagdo clara entre os poderes e direitos
dos conselhos de governo local. Para garantir total autonomia para os conselhos do governo local e,
por extensao, relagdes independentes com outros niveis de governo, esses estudiosos (Adedire, 2014;
Awotokun, 2005; Oviasuyi, Idada, & Isiraojie, 2010) sugerem uma separagao constitucional completa
das esferas, onde os LGCs devem receber repasses federais diretamente, e abolindo as disposi¢cdes
que exigem que os estados é que devem estabelecer LGCs. Segundo esses autores, os LGCs devem
ser formados em elei¢des organizadas pelo 6rgao eleitoral nacional, como acontece com os outros
niveis de governo.

O presente estudo leva a compreensio, entretanto, de que a separagdo constitucional total entre
as esferas de governo, também ndo garantiria a autonomia dos governos locais nem facilitaria RIGs
cooperativas e interdependentes. Isso porque a total separagdo de poderes privilegia a estrutura
federal como autoridade coordenadora o que, por sua vez, pode resultar em um minimo de relagdes
intergovernamentais (Wright, 1978), prejudicando ainda mais as LGCs devido a sua fraca capacidade
financeira. Portanto, recomenda-se a alteracdo da superestrutura federal, aumentando a autonomia,
os poderes e a base de recursos das unidades governamentais subnacionais, como forma de garantir
RIGs cooperativas e interdependentes entre estados e governos locais. Talvez a demanda persistente
por reestruturar a federacao nigeriana seja a chave para que se alcancem relagdes intergovernamentais
cooperativas e interdependentes entre estados e governos locais, devolvendo poderes a essas esferas
de governo.
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