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A analise do poder local hoje, em especial dos municipios
do interior do pais, passa pela discussao dos temas do federalismo,
descentralizag¢ao e democracia, como processos fundamentais para
o entendimento da reforma do Estado no Brasil, que teve e tem na
descentralizacdo seu locus fundamental. O pais tem hoje 5.527
municipios, dos quais 1.327 foram criados a partir de 1989, sendo
que a metade deles tem menos de 5 mil habitantes.

O termo descentralizacdo pode ser usado indistintamente
para designar transferéncia de competéncia da administracao direta
para a indireta ou privada, entre niveis de governo e do estado para
a sociedade civil. Descentralizagcdo aqui serd entendida como
transferéncia de poder decisorio a municipios ou 6rgdos locais.
Essa transferéncia esta associada positivamente a participagdo
popular entendida como um corretivo da democracia representativa
e a processos de modernizagao gerencial da gestao publica.

Como o Brasil se constitui numa republica federativa, a
inclusdo dessa dimensdo na reforma do Estado implica ndo apenas
entender a singularidade da caracterizagdo dos municipios como
entes federados, mas também entender a diversidade de trajetérias
da descentralizagdo no Brasil.

Existe um numero razoavel de publicacdes a respeito desses
temas — Arretche (1996), Tavares de Almeida (1995) — que tratam
preferencialmente do impacto desses processos sobre as politicas
sociais, mas poucos tratam especificamente dos municipios, da
dinamica do poder local, das capacidades administrativas dos
governos locais, da heterogeneidade dos municipios brasileiros e
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das diferentes formas de organizagdo e participacao da sociedade
civil local.

Neste texto procuraremos enfocar as possibilidades de
arranjos organizativos e participativos encontrados pelos municipios,
o que pode levar a estilos administrativos diferenciados. A natureza
das elites politicas locais, sua constitui¢ao historica e diferengas
regionais, cujos interesses e projetos de poder podem ser
diferenciados na apropriagdo privada dos beneficios publicos, em
muitos casos indissociavel na condu¢ao da administragdo local,
também produz diferentes impactos no processo de
descentralizagao.

Os desequilibrios federativos

A federagao brasileira da perspectiva da representagao politica
surge como restritiva ao poder da demos. A representagdo desigual
passa por um forte grau de distor¢cdo, sendo a alocagao
desproporcional das cadeiras na Camara dos Deputados, entre
regides e estados, a mais importante'.

De acordo com o principio federativo, a Camara dos
Deputados deveria representar proporcionalmente o conjunto dos
cidaddos, portanto, a sociedade nacional, enquanto o Senado
representaria a autonomia e a igualdade dos estados membros
(Nicolau, 1997). A analise desta questao pode ser feita a partir da
dimensao federativa ou da partidaria. A primeira diz respeito a
distribuicao dos assentos parlamentares entre diferentes colégios
eleitorais, que no Brasil coincidem com os estados, ¢ a segunda diz
respeito as regras eleitorais que convertem os votos partidarios em
assentos e representacdes legislativas, ampliando ou reduzindo a
representacdo partidaria em funcdo das distorgdes no sistema
representativo.

! As distorgdes do sistema representativo no Brasil fazem parte da historia institucional do
pais e tém sido apontadas e analisadas sistematicamente por varios estudiosos do tema,
dentre eles Britto, 1965; Souza, 1976; Lamounier, 1986; Santos, 1987; Nicolau, 1991.
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Nossa discussdao envolve especialmente a dimensao
federativa dos desequilibrios na representagdo, que teriam como
causas principais: 1) o estabelecimento de um nimero minimo de
representantes por unidade da Federagdo independentemente da
sua populagdo, o que leva a uma sobre-representacao das unidades;
2) o estabelecimento de um niimero maximo de representantes por
estado, ou pela distribuicdo de cadeiras segundo intervalos
crescentes, o que leva a uma sub-representagao das unidades, e 3)
ando revisao periodica do numero de representantes de cada estado
a partir do padrdo de crescimento populacional (Nicolau, 1997).

Tomando-se como referéncia o menor e 0 maior estado em
termos populacionais, Roraima e Sdo Paulo, cada deputado federal
por Roraima representa 9.125 votos e por Sdo Paulo, 308.350
votos. O voto de um eleitor de Roraima vale 34 vezes mais que o
voto de um eleitor do estado de Sdo Paulo na composi¢ao da Camara
dos Deputados. Os pesos distintos dos votos dos eleitores nos
estados viola um dos principios da democracia: o da igualdade dos
votos dos cidadaos.

A conseqiiéncia dessa regra ¢ que os estados do Norte,
Nordeste e Centro-Oeste tem uma representagao superior ao seu
peso populacional. Para uma perfeita proporcionalidade, Roraima,
que tem hoje 8 deputados, deveria ter um, e Sdo Paulo, que tem
70, deveria ter 115.

O tamanho das distor¢des do federalismo brasileiro ¢ o
potencial da atuagao regional (Albrucio, 1995) da politica brasileira
diz respeito ainda a atribuicao exclusiva do Senado em doze areas
de politica. Como os estados que representam apenas 13% de todo
o eleitorado tem 51% dos votos do Senado, esse grupo de
representantes pode obstruir propostas dos senadores que
representam 87% da populacao.

De acordo com a tradi¢do constitucional brasileira,
referendada na Constituicdo de 1988, a competéncia legislativa
residual cabe as unidades da federagdo, o que mais uma vez cria
um enorme potencial de obstrugao das preferéncias da maioria.
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Para finalizar, a auséncia de um sistema partidario nacional
forte, com um numero de partidos muito grande e uma legislacao
que facilita a mudanga, possibilita as representacdes estaduais no
Congresso federal uma forte agenda de politica regional. Além disso,
o quociente eleitoral estabelecido a partir dos estados, exigéncia do
regime federativo para a eleicdo do Senado, mas ndo para a da
Camara Federal, constitui uma multiplicidade de quocientes eleitorais
estaduais, que acabam por super representar os grandes partidos
nos estados menos populosos, excluindo ou sub-representando os
pequenos partidos e contribuindo, dessa forma, para a
estadualizacao dos partidos (Tavares, 1992).

Pela importancia das institui¢des federativas para as politicas
publicas e pelo resumo apresentado dessas distor¢des no Brasil?,
pode-se inferir a complexidade do processo de descentralizagdo e
da formulagao de uma gestao participativa no pais.

Descentralizacao e Democracia

A analise do binomio descentralizagdao e democracia tem a
ver com o grau de poder que a Constituigdo confere as unidades da
federagao de elaborar politicas, descentralizando a administragao e
transferindo a maior parte do orcamento as unidades da federagao,
reservando aos legisladores da esfera federal o direito de aprovar
as leis basicas e fiscalizar sua execugao nesses campos ou atribuir
as unidades menores a competéncia exclusiva para elaborar leis e
fixar impostos nessas areas, quer contribuam ou nao para a igualdade
e o bem-estar de todos os cidadaos da federagao (Stephan, 1999,
p-230).

A associagdo positiva entre descentralizagdo e democracia
esta fortemente marcada na literatura sobre o tema, pressupondo
que “a escala ou 0 ambito no qual se processam as decisdes politicas
viabilizem a realiza¢do de determinados contetudos do ideal

2 Vale ressaltar os inimeros apelos dos mais diversos setores da sociedade por um pacto
federativo que contemple o sistema politico em seu conjunto.
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democratico” (Arretche, 1996, p.46). Os municipios dotados de
efetivo poder poderiam representar um incentivo a participagao
politica enquanto corretivo a democracia participativa. A
participagao da sociedade civil nos negdcios publicos minimizariam
o patrimonialismo e a privatizagdo da politica.

Para o processo de descentralizacao no Brasil, vale ressaltar
que ele ndo decorre simplesmente da Constituigdo de 1988 e nem
apenas da descentralizacdo fiscal. A adesao do nivel de governo,
que passara a desempenhar as fungdes que — pretende-se — sejam
transferidas, ¢ um suposto para a mesma. A prerrogativa da adesao
torna necessarios estratégias de indugdo que ddo ao processo de
descentralizagdo no Brasil uma dimensao de barganha federativa,
na qual as desigualdades regionais e as insuficiéncias locais sdo
fatores importantes (Arretche, 1999).

A transferéncia do poder decisorio aos municipios implica,
por um lado, em responsabilidade e participagdo na estrutura do
poder local, por outro, em processos de modernizagao gerencial da
gestdo publica®. Essas duas dimensdes da descentralizagdo entre
niveis de governo impactam fortemente as estruturas tradicionais
do poder local. Por outro lado, as diferengas regionais na constitui¢ao
dessas elites locais funcionam como balizadoras desses impactos.

Nos estados e municipios onde a politica continua marcada
pelo clientelismo e pela pouca capacidade de renovagao de suas
elites politicas locais, a superposicao de papéis e responsabilidades
na divisdo de funcgdes entre governos interfere na autonomia
decisoria dos municipios, em especial na alocagdo de recursos em
politicas publicas locais. Nos estados e municipios onde as elites
locais tiveram maior capacidade de renovagao e onde a exposigao
a competicao politica interferiu nas relagdes de corte clientelista, a
descentralizagdo encontra mais espaco para sua implantacao,
especialmente nos aspectos referentes a sua autonomia decisoria.

3 Néo vamos entrar aqui na discussdo sobre descentralizagéo fiscal, que aponta a transfe-
réncia de recursos antes do fortalecimento da capacidade fiscal local como um problema
a ser enfrentado pela descentralizagdo.
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Fortalecendo esse argumento referente as dificuldades da
descentralizagdo, Mello (1996) aponta para a fragmentagao
institucional que tem caracterizado o Brasil nos tltimos anos com a
criacdo de um grande nimero de municipios; a porosidade do
governo local em relacdo as suas elites, que pode acarretar maior
corrupgao e clientelismo; e a baixa qualificacdo das burocracias
locais, incapazes de prover adequadamente bens e servicos sociais.

Apesar do processo de descentralizagdo vir acompanhado
de um forte enfoque participativo contemplado pela Constitui¢do
de 1988 e acentuado pela Lei Organica Municipal, promulgada em
1991, que consagrou a institui¢ao dos Conselhos Municipais, essa
questdo ndo esta colocada ainda claramente para o poder local,
que tem encontrado muitas dificuldades em adequar modelos
participativos e modelos de gestao publica.

Mesmo se constituindo em 6rgaos institucionalizados na
gestdo municipal, sua organizagdo pressupde a participagao de
representantes de segmentos organizados da sociedade civil, que
nao sdo membros da classe politica. Esses novos representantes da
sociedade civil t€ém a sua legitimidade muitas vezes questionada,
na medida em que representam determinados grupos de interesses,
pois sdo eleitos em assembléias das quais participam cidaddos
preocupados com a area de atuacdo do Conselho. Os poderes
executivo e legislativo também indicam uma cota de representantes.
Deve-se acrescentar que nao existe uma regra fixa para essa
representagdo; algumas sdo paritarias outras ndo, além disso, a
definicdo da natureza do conselho — se deliberativa, consultiva ou
fiscalizadora — ndo esta claramente explicitada. Nos governos
participativos suas propostas passam pela constituicao de conselhos
consultivos ou deliberativos setoriais. Nestes casos “os conselhos
tendem a ser percebidos como instrumentos importantes para a
promocado da descentralizacdo administrativa, a ampliagdo da
participacao popular no processo decisorio e a introdugao de maior
eficacia na implementagdo de politicas publicas. Sua fungao
deliberativa ou consultiva, sua composic¢ao interna e seu grau de
flexibilidade para incorporar novas representagdes coletivas sugerem,
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no entanto, maiores ou menores chances de esses objetivos serem
alcancados” (Boschi, 1999, p.676).

Em que pese a obrigatoriedade legal dos municipios de criar
conselhos municipais nas areas de satide, educagao e servigo social,
prote¢ao do menor e do adolescente, e trabalho, em outras areas
de politicas publicas essa decisao fica a critério do executivo local,
ou seja, nas areas onde ndo existem “estratégias de indugio
eficientemente desenhadas e implementadas” (Arretche, 1999), as
iniciativas espontaneas dos governos locais sdo mais dificeis de
acontecer.

Participacao popular e democracia:
as novas funcoes do governo local

Os governos locais, na perspectiva da participagdo seriam
os mediadores de um contrato politico entre instituigdes ptblicas e
sociedade civil. O resultado da gestao ptblica dependeria de como
ela incorpora a participagao popular, pelo sistema institucional de
governo ou diretamente em audi€ncias publicas, o que diferencia
conselhos municipais de conselhos populares. O grau de participacao
nos processos decisorios se alteram, portanto, conforme as
peculiaridades ndo apenas de natureza organizativa, mas também
segundo os arranjos institucionais, cultura civica e interesses em
foco (incluindo ai o perfil da elite local e da estrutura partidaria no
municipio).

Portanto, um novo arranjo institucional local se torna
necessario, no qual o formato constitutivo do processo politico
decisorio e o papel desejavel para os sujeitos nesse processo
contemplam uma proposta e um pacto governamental com a
sociedade civil. A participag@o ndo pode apenas ter um carater
reivindicativo e localizado, ou consultivo, como em alguns casos
dos Conselhos Municipais, mas envolver efetivamente a populago
na discussdo e na decisdo das prioridades de politicas publicas para
o municipio, de forma a permitir um modo compartilhado de gestao
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no qual os agentes publicos e privados possam atuar conjuntamente
e ndo de forma fragmentada.

A insisténcia em novos arranjos institucionais e
administrativos, por parte de autores como Arretche (1996, 1999),
Kliksberg (1999), Mello (1996), que impliquem em melhoria na
eficiéncia gerencial e na qualificacdo das burocracias locais, de forma
a desenvolver a capacidade institucional de prover adequadamente
bens e servicos sociais, tem a ver com a perspectiva de rompimento
das relacdes clientelisticas que envolvem o poder local e que
comprometem a implantacéo de politicas publicas que efetivamente
atendam os interesses da populagio e evitem os efeitos perversos a
opcao de descentralizagdo de atribuigdes ao governo local.

Consideracoes Finais

Sem entrar no debate neoinstitucionalista (autonomia do
Estado) e culturalistas (cultura civica e associativismo horizontal),
que de alguma forma perpassa a discussao sobre descentralizagao,
para o caso brasileiro duas ordens de problemas podem ser
levantados:

1) no plano federal as distor¢des representativas constrangem a
democracia e impedem decisdes politicas que atendam de forma
mais igualitaria os interesses nacionais.

2) no plano municipal a natureza das elites locais, da burocracia, e
as dificuldades de implantacdo de novos arranjos institucionais
impedem uma participag@o popular mais efetiva nas decisdes do
governo local e mantém e reforgam, em varias situacdes, o
clientelismo.

Mediando essas duas esferas estd a importancia que os
governos estaduais tém na relacao entre a federagdo e o municipio
a ponto de se tornarem /ocus decisivos dos rumos da
descentralizacao no Brasil.

Portanto, se € possivel pensar a representacao e participagao
como processos fundamentais da democracia moderna, a
implantagao desses processos esbarra em constrangimentos de varios
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niveis, dificeis de serem superados. Existe uma tensdo entre a
exigéncia da eqiliidade representativa e a eficacia governamental.
Para o caso brasileiro, sem uma reforma politica substantiva que
dé maior efetividade a democracia, e sem o aumento da capacidade
regulatoria do Estado e do equilibrio da federagdo, o processo de
descentralizag@o corre o risco de se tornar inoperante, inviabilizando
as propostas de maior participagao dos interesses sociais organizados
e a propria Reforma do Estado.

Referéncias Bibliograficas
ABRUCIO, EL. Os Bardes da Federacao. Iua Nova, n° 33.

ALMEIDA, M.H.T. Federalismo e Politicas Sociais. Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais. Sao Paulo 28(10), junho 1995.

ARRETCHE, M.T'S. Mitos da descentralizacao: mais democracia e efici-
éncia nas politicas publicas. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. Sio Paulo,
n° 31, ano 11, junho de 1996.

ARRETCHE, M.T.S. Politicas Sociais no Brasil: descentralizacio em um
Estado Federativo. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. Sao Paulo, v. 14, n°
40, junho1999.

BOSCHI, R.R. Descentralizacdo, Clientelismo e Capital Social na
Governanca Urbana; Comparando Belo Horizonte e Salvador. Dados.
Revista de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro, v. 42, n® 4, 1999.

BRITTO, L.N. de. A representagdao proporcional. Revista Brasileira de Es-
tudos Politicos, UFMG, n°® 19, 1965.

CALDERON, A. Participagio Popular: uma abordagem na légica da fun-
cdo governativa. Sao Paulo em Perspectiva. Sio Paulo, v. 9, n® 4, out-dez
1995.

CASTELLS, M. & BORJA, J. As cidades como atores politicos. Novos
Estudos Cebrap, n° 45, julho 1996.

JAWDAT, Abu-El Haj. O debate em torno do Capital Social: uma revi-
sdo critica. Bib. Revista Brasileira de Informacio Bibliografica em Ciénci-
as Sociais. Rio de Janeiro, n® 47, 1° semestre de 1999.

KERBAUY, M.T.M. Clivagens Regionais e Elites Politicas Paulistas, Re/a-
tdrio de Pesquisa CNPg. Sao Paulo, 1999, mimeogt.

59

Estudos de Sociologia

KLIKSBERG, B. El rol del capital social y de la cultura en el processo de
desarrolo. Revista Venezolana de Gerencia. Venezuela, ano 4, n® 9, deciembre
1999.

KLIKSBERG, B. Seis teses ndo convencionais sobtre participagao. RAP.
Revista Brasileira de Administragio Piiblica. Rio de Janeiro, 33(3), maio-junho
1999.

KUGELMAS, E. & SOLA, L. Rescentralizacio/ Descentralizacio — a dindmi-
ca do Regime Federativo no Brasil dos anos 90. Sio Paulo, 1999, mimeogr.

LAMOUNIER, B. Partidos Politicos e Sistema Eleitoral. Parlamento. Re-
vista de Politica, n® 74, 1986.

MELO, M.A. Governance e¢ Reforma do Estado: o paradigma agente x
principal. Revista do Servico Priblico. Brasilia, ano 47, v. 120, n° 1, jan-abr.
1996.

NICOLAU, J.M. As distor¢oes na Representaciao dos Estados na Camara
dos Deputados Brasileira. Dados. Revista de Ciéncias Sociais. Rio de Ja-
neiro, v. 40, n® 3, 1997.

NICOLAU, J.M. O Sistema Eleitoral Brasileiro: a questio da
proporcionalidade da representacdo politica e seus determinantes. In:
LIMA JR., O.B. (otg.). Sistema Eleitoral Brasileiro: teoria e pritica. Rio de
Janeiro: Tupetj/Vértice, 1991.

SANTOS, W.G. dos. Crime ¢ Castigo: partidos e generais na politica brasileira.
Rio de Janeiro: Vértice, 1987.

SOUZA, M.C.C. de. Estado ¢ Partidos Politicos no Brasil. Sio Paulo: Alfa-
Omega, 1976.

STEPHAN, A. Para uma nova analise comparativa do federalismo e da
democracia: Federa¢des que restringem ou ampliam o Poder do Demos.
Dados. Revista de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro, v. 42, n® 2, 1999.

TAVARES, J.A.G. A representacio proporcional no Brasil, os seus criti-
cos e a critica aos seus criticos. In: TRINDADE, H. (org.). Brasil Anos:
Reforma Eleitoral e Representagao Politica. Porto Alegre: Editora da Universi-
dade, 1992.

60



Maria Teresa Miceli Kerbauy

RESUMO: Analisar a descentralizagdo como transferéncia de poder
decisorio a municipios ou o6rgdos locais implica no entendimento dos
municipios como entes federados, num pais marcado pelas distorgdes
federativas. Sistema representativo federal e participagdo popular lo-
cal se intercruzam nesse processo, produzindo diferentes impactos na
trajetoria da descentraliza¢do no Brasil.

PALAVRAS-CHAVE: Descentralizagao, federalismo, democracia, po-
der local.

ABSTRACT: To analyse the decentralization as a decisive power trans-
fer to the municipality or to the city counsil/local government implies
the recognition of the municipalities as members of the federation, in
a country where the idea of federation is almost distorted. In Brazil,
representative system and popular participation cross each other, pro-
ducing different turbulances in the way to decentralization.

KEYWORDS: Decentralization, federalism,democracy, local govern-

ment.
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