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Resumo

Este artigo visa contribuir para o corpo de analises sobre a descentralizacao
e os governos subnacionais a partir de um estudo comparativo de quatro paises
da América do Sul: Argentina, Brasil, Chile e Uruguai. Diferentemente da maior
parte dos estudos sobre o tema, nosso foco estd no nivel municipal ou local e
nosso objetivo é analisar o impacto que o processo de descentralizagdo teve sobre
os municipios nos paises estudados. A partir da analise da trajetdria historica
dos municipios e do governo municipal em cada pais buscamos apreender as
principais modificacdes provocadas pela descentralizacdo. Em segundo lugar,
buscamos analisar comparativamente a importancia dos municipios no interior
do sistema contrastando as visdes difundidas na literatura com a de especialistas
em poder local e governo subnacional. A anélise realizada sugere que a impor-
tancia dos municipios e dos representantes locais no interior do sistema politico
é maior no Brasil, seguido da Argentina, do Chile e do Uruguai. De modo geral,
a pesquisa com especialistas corrobora a visao da literatura sobre o tema e é con-
vergente com o estabelecido na legislacao.

1 Este artigo é um dos produtos da pesquisa “Representacao politica no nivel local na América
Latina” desenvolvido no dmbito do Nucleo de Estudos sobre Politica Local (NEPOL) vinculado
ao Programa de P6s-Graduagdo em Ciéncias Sociais da Universidade Federal de Juiz de Fora
(PPGCSO/ UFJF).

2 Marta Mendes da Rocha é doutora em Ciéncia Politica e professora do Departamento de Ciéncias
Sociais da Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF), onde coordena o Ntcleo de Estudos sobre
Politica Local (NEPOL) (mendes_rocha@yahoo.com.br). Daniela Paiva de Almeida Pacheco é
doutora em Ciéncia Politica e professora da Universidade do Estado de Minas Gerais (UEMG) e
pesquisadora do NEPOL (paivadaniela@hotmail.com). Pedro Jehle de Aratjo Gouvéa é mestrando
em Ciéncias Sociais na Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF) e pesquisador do NEPOL
(pedro_jehle@hotmail.com).
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1. Introducao

Nas tltimas trés décadas os paises da América Latina vivenciaram, em
diferentes ritmos e graus, um processo de descentralizacao do Estado no sentido
da transferéncia de autoridade politica, competéncias administrativas e recursos
financeiros para os niveis subnacionais de governo. Em linhas gerais, o projeto
descentralizador comecou a ganhar espacgo entre as elites politicas da regidao nos
anos 1960 e 1970 e, embora seja importante considerar as peculiaridades de cada
caso, pode-se dizer que a construgdo de um consenso entre as elites em torno da
necessidade de descentralizacdo do Estado estava associada a varios tipos de cri-
ses. Entre elas, estagnacdo econdmica, exaustdo do modelo desenvolvimentista,
incapacidade do governo central para prover bens e servicos para o conjunto da
populacdo, agudas desigualdades regionais, déficits de legitimidade do sistema
politico, escandalos de corrupgao, etc.

Nesse contexto, dentro de uma légica politica e democratizante, um con-
junto de argumentos foi mobilizado por aqueles que buscavam implementar
reformas na estrutura do Estado. Esperava-se, com tais reformas, aproximar
representantes e cidaddos, oferecer melhores condi¢des para a vocalizacao das
preferéncias dos eleitores, ampliar a transparéncia e o controle sobre os agentes
publicos, abrir novos canais para a expressdo de identidades de base regional,
facilitar a organizagao social e a participacdo popular, criar oportunidades para a
formacdo de novas liderangas, para a renovagao das elites e para a ampliacdo do
pluralismo politico, atenuar o governo central de parte de suas responsabilidades,
contribuir para a redugao do déficit fiscal, e ampliar a eficiéncia na alocacao de
recursos e na definicdo de prioridades em consonancia com as peculiaridades e
necessidades das diferentes localidades.

Vasta literatura tem sido produzida no sentido de compreender as causas,
as caracteristicas e os principais resultados desse processo. Boa parte dessa produ-
cdo analisa os fatores que explicam quando e por que as elites politicas situadas no
nivel central tomam a decisao de descentralizar o Estado (WILLIS, GARMAN &
HAGGARD, 1999; EATON, 2004; FALLETI, 2005, 2006; MONTERO & SAMUELS,
2004); outra parte busca compreender os resultados da descentralizagao.

Este artigo visa contribuir para o corpo de analises sobre a descentralizagao
e 0s governos subnacionais a partir de um estudo comparativo de quatro paises da
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regido: Argentina, Brasil, Chile e Uruguai’. Diferentemente da maior parte dos estu-
dos sobre o tema, nosso foco esta no nivel municipal ou local e nosso objetivo é anali-
sar o impacto que o processo de descentralizacao teve sobre os municipios nos paises
estudados. A partir da andlise da trajetdria histérica dos municipios e do governo
municipal em cada pais, buscamos apreender as principais modificagdes provocadas
pela descentralizacdo. Em segundo lugar, buscamos analisar comparativamente a
importancia dos municipios no interior do sistema, contrastando as visdes difundidas
na literatura com a de especialistas em poder local e governo subnacional.

O primeiro eixo oferece um panorama dos municipios nos respectivos paises
a partir de um breve resgate histérico de seu espaco no sistema politico. O segundo
procura avangar nos debates sobre descentralizacdo que, usualmente, mensuram
a autonomia politica a partir da possibilidade ou ndo de os cidadaos, nos niveis
subnacionais de governo, escolherem seus representantes de forma independente.
Argumentamos que essa definigdo é ampla demais e ndo permite distinguir os pai-
ses latino-americanos que, hoje, em quase sua totalidade, preveem eleigdes diretas
para a escolha dos representantes no nivel local. Para diferenciar os paises quanto
ao grau de autonomia politica é necessario, portanto, incorporar outros critérios.

Para verificar a importancia dos municipios no interior do sistema defini-
mos um conjunto de indicadores que vao além da previsdo de eleicdes diretas.
Nosso argumento central é que a maior ou menor relevancia do municipio esta
associada a trajetoria historica dos governos locais em cada pais, a forma de orga-
nizacdo das eleigdes (o que inclui sua periodicidade e o calendario eleitoral), as
prerrogativas administrativas e aos recursos fiscais atribuidos aos municipios.
Nesse sentido, nossa hipotese é a de que nos paises com maior tradigdo no que
tange a existéncia de um terceiro nivel de governo e administracdo, nos quais
a autonomia politica se operacionaliza por meio de elei¢cdes diretas nao coinci-
dentes com as elei¢des para os demais niveis, e nos quais os municipios contam
com recursos financeiros e importantes responsabilidades no tocante a execugao e
gestao de politicas sociais, os governos locais despontardo com maior importancia
no interior do sistema politico como um todo.

Nessas condicOes, espera-se que os municipios se convertam em impor-
tantes espagos para a formacao politica e que os atores politicos locais (alcaldes,

3 A escolha por paises unitérios e federativos é proposital neste estudo. Como argumenta boa parte
da literatura, a distingdo federal-unitdrio ndo é suficiente para apreender a diversidade de arranjos
no que concerne a distribui¢do de autoridade, competéncias e recursos entre as unidades territo-
riais e niveis de governo. Com efeito, o processo de descentralizacao atingiu paises unitarios e
federais, dando origem a uma multiplicidade de cenarios (ARRETCHE, 2012; 2001).
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prefeitos, vereadores, conselheiros etc.) passem a gozar de maior prestigio,
sobretudo nas grandes cidades. A ocupacdo desses cargos, sobretudo no ramo
Executivo, pode converter-se em capital politico favoravel ao avango da carreira
das liderancas municipais.* A criacio ou o fortalecimento dos municipios e a
realizacdo de elei¢Oes diretas para a escolha dos prefeitos poderiam permitir que
os politicos locais construissem bases independentes de apoio e passassem a
exercer influéncia sobre um nimero significativo de eleitores, o que os colocaria
em posicdo de relevo perante as demais liderangas politicas. Como ocorre no
Brasil, sobretudo nos municipios grandes e nas capitais, essas liderangas tornam-
-se cabos eleitorais importantes para os candidatos a deputados, relevancia que
cresce em contextos em que as eleigdes municipais sdo separadas das elei¢des
para outros niveis.

Para tentar averiguar algumas dessas questdes nos valemos da literatura
especializada, da andlise de dados e informagdes obtidos na legislacdo e em 6rgaos
oficiais dos respectivos paises, e das respostas de um conjunto de especialistas -
em sua maioria, cientistas politicos, soci6logos, administradores, economistas - a
um survey sobre o tema. A realizagdo de experts surveys tem sido uma estratégia
cada vez mais empregada nas Ciéncias Sociais, valiosa na pesquisa comparada,
sobretudo nos estagios iniciais da investigacdo, quando o pesquisador busca se
familiarizar com outras realidades e necessita precisar e refinar os parametros de
comparagao (KITSCHELT & WILKINSON, 2007). Acreditamos que a combina-
cdo dessas fontes e técnicas de pesquisa pode oferecer um interessante ponto de
partida para compreender a importancia dos municipios nos paises da regiao.

2. Municipios e Governo municipal: antecedentes
historicos

Dos quatro paises analisados neste artigo, o Uruguai é o tinico que ndo
conta com uma longa tradigdo de governo municipal.”> Até o ano de 2010, o pais
contava com dois niveis de governo, sendo subdivido em 19 departamentos. A
reforma constitucional de 1996 abriu caminho para a descentralizacdo e a criacao

4 Em sua analise sobre o processo de descentralizacao no Chile e no Uruguai, Eaton (2004) sugere
que um dos efeitos potenciais da descentralizagdo politica é abrir espagos de representacdo e com-
peticdo politica que poderiam, por sua vez, dar origem a novas dinamicas de competicdo eleitoral
e afetar as rela¢des intergovernamentais.

5 Segundo Ferla et al. (2016), até 2010, os departamentos - conhecidos como intendéncias municipais
- eram responsaveis pelas funcdes que tradicionalmente sdo desempenhadas pelos municipios.
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de um terceiro nivel de governo, distinguindo a matéria departamental da muni-
cipal. Entretanto, a legislacdo era vaga e dependia de projetos de leis comple-
mentares, por isso 0s 6rgaos de governo municipais - as Juntas Locais - ndo se
difundiram pelo pais até o ano de 2010.

A Lei de Descentralizagao politica e participagao cidada (Lei 18.567), apro-
vada no ano de 2009, criou, pela primeira vez, um terceiro nivel de governo no
pais. A primeira leva de criagdo dos municipios ocorreu em 2010, com 89 novos
municipios, e a segunda em 2015, com outros 23, somando um total de 112 atu-
almente. A lei tornou obrigatdria a criacdo dos municipios e das Juntas Locais
em localidades com mais de dois mil habitantes, com excecdo das capitais. Nas
localidades menores, a criagdo dos municipios e das Juntas Locais continuou
dependendo de iniciativa popular ou do intendente, e nas capitais apenas os
intendentes detém a prerrogativa de criar municipios. A lei ndo preve estudos de
viabilidade técnica para a criacdo de municipios, apenas que eles devem confor-
mar uma unidade social e cultural com interesses comuns.

Diferentemente do Uruguai, no Brasil ha uma longa tradicdo de governo
municipal. Essa remonta as cAmaras municipais, criadas ainda no periodo colonial,
consideradas as primeiras instituicdes representativas dos brasileiros. A figura do
prefeito foi introduzida na década de 1930, durante o governo de Getalio Vargas.
Ao longo da histdria, vimos um amplo debate sobre o status juridico dos municipios
que envolvia, principalmente, a discussao sobre sua autonomia e suas competéncias.
Os municipios sao mencionados como organizacado politica autdbnoma em quase
todas as constituigdes republicanas (exceto em 1937) - mas, foi na Constituicao de
1988 que o municipio conquistou autonomia politica plena, sendo convertido em
ente federativo. Algo singular para um pais de organizagao federativa, no Brasil
vemos uma grande homogeneidade institucional, com pouco espaco para que os
niveis subnacionais possam definir sua arquitetura de governo.

A Constituicao brasileira de 1988 (Art. 18) reservou aos estados a prerroga-
tiva para a criacdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de novos muni-
cipios, dependendo de lei estadual e consulta, mediante plebiscito as populacoes
diretamente interessadas. Segundo os especialistas, essa norma resultou no cresci-
mento significativo do niimero de municipios no pais - entre 1988 e 1996 foram cria-
dos mais de 1300 que, em sua maioria, apresentavam uma populagao inferior a 10

mil habitantes (COSTA 2007). Essa proliferacao motivou a alteracao da legislagao6

6 Emenda Constitucional N. 15 de 1996.
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que manteve a prerrogativa estadual sobre o tema, mas passou a exigir a adequa-
cdo aos critérios estabelecidos por lei complementar federal, estipulando o prazo
e os procedimentos para a criagdo dos municipios, para os estudos de viabilidade
municipal e para a realizagao de plebiscito de consulta a populacao.

Dos quatro paises analisados, apenas o Brasil traz em sua Constituicao
detalhes sobre o regime municipal. O Capitulo 4 - do artigo 29 ao 31 - apresenta
uma série de diretrizes para a organizacdo e o funcionamento dos municipios,
entre elas, as regras para elaboragao da lei organica municipal, que funciona como
uma espécie de “constituicdo” do municipio e deve ser aprovada por dois tercos
dos membros da Camara Municipal. Segundo estimativas, em 2015, existiam, no
Brasil, 5570 municipios (IBGE).

Na Argentina, diferentemente do que ocorre no Brasil, a Constituicdo
Nacional, estruturada no periodo de 1853 a 1862 - com reformas efetuadas em
1866, 1898, 1957 e 1994 -, possui escassas referéncias a organizacao dos munici-
pios. Em seu Art. 5° presente desde o texto original de 1853, estabelece apenas que
cada provincia deve ditar para si uma constituigdo prevendo seu regime municipal.
Essa caracteristica constitucional abriu caminho para varias interpretacdes sobre o
alcance da autonomia dos municipios. A reforma constitucional de 1994 parece ter
esclarecido a questdo estabelecendo, no artigo 123, que as provincias deveriam asse-
gurar em suas constituigdes a autonomia municipal e regular seu alcance e conte-
tdo em termos institucionais, politicos, administrativos, econdmicos e financeiros.
As constitui¢des provinciais sdo complementadas pelas leis de municipalidades,
sancionadas por cada uma das legislaturas provinciais, definindo o desenho insti-
tucional e o funcionamento global dos governos locais em todos os seus aspectos.

Como no Brasil, a prerrogativa para a criacdo de municipios é do nivel inter-
mediério. Sdo as provincias que definem os requisitos para a criacdo de novos gover-
nos locais e ha bastante variagdo. A maioria, contudo, estabelece minimos popula-
cionais (outras estabelecem um niimero minimo de eleitores inscritos, capacidade
financeira, nimero de propriedades privadas, superficie territorial). As provincias
também determinam as categorias de governos locais que podem ser criadas, algu-
mas atribuindo as mesmas competéncias a todos os governos locais e outras defi-
nindo até cinco categorias diferentes. Na atualidade, existem na Argentina 856 muni-
cipios de primeira categoria, 193 de segunda, e 100 de terceira categoria. H4, também,
1116 administra¢des locais sem hierarquia municipal - comissoes de fomento, juntas
rurais, juntas de governo, comissdes municipais, delegacdes de fomento e comunas
- totalizando 2265 administracdes locais. Em determinadas provincias é outorgada
aos municipios de primeira e segunda categorias a capacidade de estabelecer sua
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lei organica (na Argentina, se denomina Carta Organica). Os municipios que nao
detém tal prerrogativa ou que ndo fizerem uso dela empregam a Lei Organica de
Municipalidades determinada pela provincia para todos os municipios.

No Chile, os municipios também estdo presentes hd muito tempo, mas a
Constituicdo s6 reconhece dois niveis de governo para efeitos da administragao
interior do Estado: o regional e o provincial. Em relagdo a administragao local, a
Carta preveé a divisio das provincias em comunas’, que sdo administradas pelos
municipios. O Capitulo intitulado “ Administracdo Comunal” possui cinco artigos
(107 ao 111) que determinam diretrizes gerais para a composicdo e o funciona-
mento das municipalidades. A Constituicao estabelece, ainda, a forma de elei¢ao
dos conselheiros municipais e a duragao de seus mandatos. O conselho municipal
é definido por suas fungdes normativas, resolutivas, fiscalizadoras, ademais de
fazer efetiva a participagdo da comunidade local.

A Constituicdo deixa a cargo da Lei Organica Constitucional de

Municipalidades® definir os demais aspectos do governo municipal, entre eles as
fungoes e atribui¢des das municipalidades, a forma de elei¢ao dos alcaldes e o ntimero
de conselheiros. A Lei prevé, em seu Artigo 31, um regimento interno para todos os
municipios, que tem origem em um decreto do alcalde e depende de aprovacao do
Conselho (Art. 65). Esse regimento define a organizacdo interna do municipio e as fun-
¢Oes especificas atribuidas as unidades respectivas, sua coordenagao ou subdivisao.
A criagdo de municipios pode partir de peticdo de organizacdes comunita-
rias, personalidades politicas, parlamentares e autoridades regionais, provinciais e
comunais, mas depende de proposicao do presidente da Reptiblica e da aprovacao
por maioria absoluta de deputados e senadores. Depende, ainda, da anélise de
critérios técnicos, analise de viabilidade (financeira, historica, identitaria), consulta
a populacao e grupos comunitarios. Na atualidade, existem no Chile 346 comunas
e 345 municipios. Apenas um municipio administra mais de uma comuna (é o caso
de Cabo de Hornos, que administra as comunas de Antartica e Cabo de Hornos).
As regras que definem a autoridade sobre a criacdo de municipios e os
critérios a serem observados impactam diretamente o seu perfil populacional. O
tamanho dos municipios, nos quatro paises, pode variar muito. Uma das conse-
quéncias da heterogeneidade demografica é que os governos municipais contam
com condi¢des muito diferenciadas para desempenharem suas competéncias.
De um lado, grandes cidades povoadas e desenvolvidas, que concentram boa

7 Cap. XIV sobre governo e administracao interior do Estado, Artigo 110.
8 Lei 18.695, com modifica¢des até abril de 2016.
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parte da populacdo, com maior capacidade de arrecadagao de recursos, maior
desenvolvimento institucional e capacidade de formar, atrair e manter recursos
humanos qualificados para a gestdo puablica. De outro, municipios e administra-
¢Oes locais de perfil médio ou pequeno em termos populacionais, que enfrentam
problemas relacionados a escassez de recursos, forte dependéncia em relacdo a
transferéncias de recursos de outros niveis de governo e falta de pessoal qualifi-
cado para atuar na gestao dos servigos publicos. Essas discrepancias sao um dos
aspectos mais salientados pelos estudiosos da descentralizacdo e do poder local
para explicar por que a descentralizacdo nao acarretou os resultados esperados
pelos reformadores (NICKSON, 2011; SOUZA, 1998, CRAVACUORE, 2007).

O Uruguai seria um caso a parte, uma vez que todos, ou quase todos os
municipios, parecem padecer de irrelevancia no interior do sistema politico. Sem
considerar os servicos prestados pelas agéncias municipais e que podem, no
médio prazo, representar um ganho na gestdo de recursos e de servigos para os
cidaddos, do ponto de vista propriamente politico, os municipios, como veremos,
ainda ndo se afirmaram como arenas importantes no interior do sistema.

3. A autonomia politica: eleicoes, liderancas politicas e
agenda local

Com excecao do Uruguai, os demais paises possuem longa trajetéria de
governo ou administracdo municipal e de realizacao de eleigdes locais. Considerando
o periodo recente, o Brasil apresenta o histérico mais longo de elei¢des ininterrup-
tas, tendo em vista que mesmo durante o regime autoritario (1964-1985) as eleicdes
diretas para escolha de prefeitos e vereadores foram mantidas na maior parte dos
municipios brasileiros. As exce¢des eram as capitais e os municipios considerados
de seguranca nacional. A reintroducao das elei¢des diretas em todos os municipios
ocorreu em 1985. Desde entdo, foram realizadas 12 elei¢des para escolha de prefeitos e
vereadores (algumas parciais), ndo coincidentes com as eleigdes para os outros niveis.

No Chile, durante o século XX até o golpe de 1973, eram realizadas eleicoes
para alcaldes nos municipios. Os alcaldes, contudo, ndo tinham muita relevancia
porque as administragdes municipais ndo tinham prerrogativas substanciais.
Com o golpe militar, os alcaldes eleitos foram substituidos por oficiais militares
indicados pelo presidente e os conselhos municipais foram abolidos e substitui-
dos por um corpo consultivo (EATON, 2004). Com a municipalizagado de servicos
de educacao e satide, ainda durante a ditadura de Augusto Pinochet, e a reintro-
dugao das elei¢des para alcaldes e conselheiros ap6s a redemocratizagado, havia a
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expectativa de que esse quadro se alterasse. Hoje, no Chile, alcaldes e conselheiros
sdo eleitos diretamente em elei¢des separadas, que ocorrem um ano antes das
eleicoes gerais. Desde 1992 foram realizadas sete eleigdes municipais no Chile
(1992, 1996, 2000, 2004, 2008, 2012, 2016).

Na Argentina, o retorno a democracia ocorreu em 1983, data em que todas
as provincias realizaram elei¢des para governador de forma simultanea a elei¢ao
presidencial - fato que ndo se manteve na eleicdo presidencial de 1989 que nao
coincidiu com as de governadores de 1987 e 1991.° De 14 para ca também ocor-
reram regularmente elei¢des municipais, regulamentadas por leis especificas de
cada provincia - portanto, nem sempre coincidentes com as nacionais. As pri-
meiras eleigdes municipais ap6s a redemocratizacdo também ocorreram em 1983.

No Uruguai foram realizadas apenas duas eleigdes municipais, em 2010 e
2015. Antes disso, embora a Constituicao de 1934 previsse a existéncia de autori-
dades locais (Juntas Locais e Juntas Locais Autonomas), estas ndo eram permiti-
das nas capitais dos departamentos e ndo estavam difundidas pelo pais.

No Brasil e no Chile as elei¢des municipais sao separadas das elei¢des para
os outros niveis. No Brasil, desde 1992, as elei¢des municipais acontecem dois
anos antes das eleigdes gerais. No Chile, como dito, desde 1992 as eleicdes de
alcaldes e concejales ocorrem um ano antes das nacionais. No Uruguai, as elei¢des
municipais coincidem com as departamentais (seis meses ap6s as nacionais), o
que pode ser visto como um dos fatores que reduzem a inteligibilidade do sistema
para os cidadaos, diminuindo sua clareza sobre as prerrogativas dos municipios
e dos representantes locais (FERLA et. al, 2016).

Na Argentina, cada provincia institui seu proprio regime eleitoral, resultando
em uma multiplicidade de sistemas no interior do pais e de diferentes calendarios
eleitorais. Segundo Atela (2011), apenas duas constituigdes provinciais - Chaco e
Tierra del Fuego - estabelecem como obrigatéria a separacdo entre as elei¢des nacio-
nais e as provinciais e municipais. Boa parte das constitui¢des ndo se posiciona a
esse respeito e, segundo o autor, ha aquelas que consideram a possibilidade da
ocorréncia simultanea de todas as eleigdes (sdo os casos das provincias de Chubut,
Corrientes, Formosa, Jujuy, San Luis, Santa Cruz e Santiago del Estero).

O longo historico de eleicdes municipais no Brasil, no Chile e na Argentina
nos levaria a esperar que, nesses paises, teria emergido uma agenda politica pro-
priamente municipal, centrada em temas e assuntos que estdo sob a jurisdicao

9 Os mandatos presidenciais, até a reforma da Constituicao de 1994, eram de 6 anos, enquanto os
mandatos para o governo provincial eram de 4 anos.
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dos municipios. No mesmo sentido, seria de se esperar que partidos politicos,
candidatos e cidadaos tenderiam a atribuir importancia ao pleito no &mbito local,
assim como usualmente a conferem as eleicoes estadual e nacional.

Buscamos cotejar nossas expectativas com a opinido dos especialistas
dos quatro paises enviando por e-mail questiondrios que deveriam ser auto
administrados em uma plataforma online. Os questiondrios foram enviados a
150 estudiosos da politica subnacional por e-mail e disponibilizados em grupos
dedicados a politica local nas redes sociais no periodo de maio-junho de 2017.

Os dados relativos ao Chile devem ser considerados com cautela devido a baixa

taxa de resposta.'°

No que se refere a importancia das elei¢des municipais para os eleitores,
nossas expectativas se confirmam: Brasil e Argentina sdo os paises nos quais os
eleitores, segundo os especialistas, mais valorizam as eleicdes locais, seguidos do
Chile e do Uruguai.

Grafico 1. Importancia das elei¢des municipais comparadas as elei¢des para os
demais niveis, segundo especialistas (%)
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B Muito importante Importante ou mais ou menos Pouco ou nada

Fonte: Elaboracdo prépria com dados do NEPOL/PPGCSO/UFJF, 2017.

10 No Uruguai foram 18 questionarios respondidos, no Brasil, 10, na Argentina, 15 e, no Chile, 3.
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A segunda questdo se referia a importancia atribuida pelos partidos politi-
cos a competicdo eleitoral nos municipios (considerando o investimento de tempo
e recursos). As respostas dos especialistas estao no Grafico 2. Segundo eles, as
grandes cidades e as capitais recebem maior atencao dos partidos nas elei¢cdes. O
percentual que acredita que os partidos nao valorizam as eleicdes municipais é
maior no Uruguai, como era de se esperar, seguido do Brasil e da Argentina. Com
excecdo do Uruguai, em todos os paises, mais de 85% concordam que os partidos

atribuem alguma importancia ao pleito municipal.

Grafico 2. Importancia atribuida pelos partidos politicos as elei¢des municipais,
segundo especialistas (%)
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M Nao valorizam as Valorizam as eleicdes Dao mais valor as elei¢bes nos
eleicdes municipais em todos 0s municipios municipios grandes e nas capitais

Fonte: Elaboragdo propria com dados do NEPOL/PPGCSO/UFJF, 2017.

Outra forma de mensurar a importancia do municipio e das institui¢cdes
de governo local é saber em que medida a ocupacgao de cargos no nivel municipal
é um trampolim importante para impulsionar carreiras politicas. A suposicao
aqui é a de que se os municipios possuem visibilidade no interior do sistema,

além de prerrogativas e recursos significativos, uma passagem bem-sucedida

por cargos no nivel local criaria oportunidades para o avanco na carreira.'’

11 Perguntamos: Em seu pais os politicos veem a ocupagado de cargos no municipio como estagio
importante para avangar em sua carreira?
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O gréfico 3 mostra que mais de 70% na Argentina e no Brasil veem os cargos
municipais como estdgio importante na carreira. O menor percentual favoravel

a afirmacao foi encontrado no Uruguai, como esperado.

Grafico 3. Em que medida os especialistas concordam que a ocupagio de cargos no
municipio é um estagio importante para avancar na carreira (%)
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Fonte: Elaboracéo propria com dados do NEPOL/PPGCSO/UFJF, 2017.

Outra expectativa relacionada a ocupacado de cargos no municipio, no con-
texto de efetiva autonomia politica, é a de que ela permitiria aos ocupantes cons-
truir bases independentes de apoio, em outras palavras, obter influéncia sobre
um volume de eleitores e votos. Este capital politico poderia ser utilizado pelos
ocupantes de cargos, especialmente nos periodos eleitorais, como forma de se
fortalecerem na barganha e na negociacao com politicos situados em outras esfe-
ras de governo. Para apreender esta dimensao perguntamos aos especialistas o
quao importante é para os deputados e candidatos a deputados ter o apoio dos

prefeitos nos municipios para conseguirem votos.
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Grafico 4. Quao importante é para os deputados e candidatos a deputados ter o
apoio dos prefeitos/alcaldes/intendentes nos municipios para conseguirem votos,
segundo especialistas (%)
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Fonte: Elaboracédo propria com dados do NEPOL/PPGCSO/UFJF, 2017.

O Graéfico 4 sugere que é na atuacdo como cabos eleitorais que os prefei-
tos, alcaldes e intendentes adquirem sua maior relevancia. Novamente, vemos na
Argentina e no Brasil os maiores percentuais de especialistas que consideram
importante ou muito importante, o apoio dessas liderancas para os candidatos a
deputados obterem votos. No Uruguai, as caracteristicas da municipalizacao nao
permitiram o acesso dos presidentes das Juntas Locais a esse capital.

Também perguntamos aos especialistas se os cidaddos sabiam diferen-
ciar as responsabilidades e competéncias dos municipios das competéncias
das outras esferas de governo. Nos quatro paises, nenhum respondente afir-
mou que os cidadaos sabem diferenciar as competéncias. A percepgao de que
os cidadaos sdo capazes de distinguir foi maior na Argentina, seguida do
Brasil, do Uruguai e do Chile.
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Grafico 5. Capacidade de os cidadaos diferenciarem as competéncias municipais das
dos demais niveis de governo/administragao, segundo especialistas (%)
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Fonte: Elaboracdo prépria com dados do NEPOL/PPGCSO/UFJF, 2017.

Outra questdo solicitava aos entrevistados que respondessem em que
medida concordavam que “o processo de descentralizacdo e o fortalecimento
dos governos municipais contribuiram para o surgimento/fortalecimento de uma
agenda politica propriamente local centrada em problemas e assuntos comunita-
rios que estdo na algada dos municipios”.
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Grafico 6. Em que medida os especialistas concordam que a descentralizagiao contribuiu
para o surgimento/fortalecimento de uma agenda politica local/municipal (%)

120,0
100,0
13,3 13,6 16,7
80,0
26,7
Sl 66,7 333
60,0
40,0
20,0 33,3
0,0 0,0
Argentina Brasil Chile Uruguai
B Concorda/Concorda muito Nem concorda, nem discorda Discorda/Discorda muito

Fonte: Elaboragdo propria com dados do NEPOL/PPGCSO/UFJF, 2017.

O gréfico 6 mostra que no Brasil e na Argentina mais da metade dos entre-
vistados concorda que a descentralizagdo contribuiu para o surgimento e/ou
fortalecimento de uma agenda politica local. Os dados relativos ao Uruguai sur-
preendem, uma vez que a literatura é praticamente unanime em apontar a fragi-
lidade do processo de descentralizacdo no pais e a pequena relevancia do nivel

municipal de governo.

4. Autonomia politica e prerrogativas decisorias:
autoridade para qué?

Como a descentralizacdo é um fendmeno multidimensional (FALLET],
2005) nao é possivel avaliar o grau de autonomia politica sem levar em conside-
racdo as dimensdes administrativa e fiscal. Nao basta saber que lideres politicos
possam ser eleitos sem a interferéncia de outras esferas de governo, ganhando
legitimidade perante os olhos dos cidadaos. Mesmo possuindo autoridade poli-
tica, ainda é necessario nos perguntar “autoridade sobre o qué” e “com quais
recursos”. E importante saber qual é a real capacidade deciséria desses lideres

politicos e os recursos materiais, humanos e financeiros com os quais podem
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contar uma vez nos seus respectivos cargos. Neste artigo ndo pretendemos ana-
lisar a fundo a dimensdo fiscal, apenas a administrativa.

Os estudiosos da descentralizacdo destacam a necessidade de distinguir os
processos de real transferéncia de autoridade, competéncias e recursos para os
niveis subnacionais de governo, dos processos de delegacdo, desconcentragao e
privatizacdo. A desconcentracdo consiste na “transferéncia de autoridade admi-
nistrativa ou responsabilidades dentro dos ministérios e agéncias do governo
central, o que inclui suas oficinas instaladas em nivel territorial” (MARDONES,
2008, p. 46). Assim como ocorre em casos de delegacdo, hd maior grau de con-
trole do governo central sobre os entes territoriais e a autonomia dos governos
subnacionais para tomar decisdes sobre o desenho de politicas ptblicas, definir
prioridades e decidir sobre o volume e a destinacao dos gastos publicos é redu-
zida, quando comparadas com a descentralizagao.

H4 autores que acreditam que o que, de fato, ocorreu no Chile e no Uruguai
se aproxima mais de uma desconcentracdo de fungdes do que de descentralizagao

(MARDONES, 2008; Oszlak, 2014).12 Mesmo no caso brasileiro, ha autores que
afirmam que a descentralizacdo significou, de fato, transferéncia da capacidade
para executar e gerir politicas e servigos publicos, uma vez que a definicao do
desenho das politicas e de seus principios e diretrizes gerais permaneceu como
prerrogativa do governo central (ARRETCHE, 2012).

Buscamos contrastar essas percepgoes da literatura com a dos entrevista-
dos, perguntando a eles se, em sua opinido, houve descentraliza¢do de fato e, em
caso positivo, se ela se concretizou apenas na execugdao ou também na formulacao
de politicas ptblicas. O grafico 7 mostra que, nos quatro paises, mais de 60%
dos entrevistados acredita que tenha ocorrido descentraliza¢do apenas no que se
refere a execugdo de servicos e politicas definidas em outros niveis de governo.
Isto é, na opinido dos especialistas, o processo de descentralizacdo e a atribuicao
de competéncias para o &mbito municipal ndo indica necessariamente a capaci-
dade de formulagao de politicas ptblicas.

12 Os estudiosos do tema costumam distinguir a descentralizacao, as vezes denominada como devolu-
¢do, dos processos de delegacao e desconcentracao. Esta distin¢ao gira em torno do grau e do volume
de autonomia deciséria transferidas, do grau de controle das agéncias centrais sobre os 6rgaos subna-
cionais, e, também, do 6rgao receptor desta transferéncia (Montero, Samuels, 2004; Mardones, 2008).
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Grafico 7. Segundo especialistas, a descentralizacao/transferéncia de competéncias e
prerrogativas, se deu: (%)
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Fonte: Elaboragdo propria com dados do NEPOL/PPGCSO/UFJF, 2017.

No Brasil, a Constituicdo de 1988 consagrou uma divisao de competén-
cias entre Unido, Estados e municipios, reconhecendo competéncias exclusivas
de cada ente, comuns e concorrentes. Na pratica, a Unido permaneceu com a
autoridade sobre a maior parte da autoridade legislativa, sobre uma ampla gama
de matérias, incluindo a competéncia para definir as diretrizes gerais e o desenho
das politicas publicas na area de satide, educacao e assisténcia social.

Na atualidade o esquema de divisdo de competéncias na Argentina se
assemelha ao brasileiro, incluindo um conjunto de competéncias exclusivas do
governo central; competéncias concorrentes entre o governo central e os provin-
ciais; concorrentes entre governo central, provinciais e municipais; competéncias
exclusivas das provincias; competéncias compartilhadas entre provincias e muni-
cipios; e competéncias exclusivas dos municipios.

A Constituigao chilena reconhece dois niveis de governo para efeitos da
administracdo interior do Estado: o regional e o provincial. As competéncias
dos municipios - que nao correspondem a um terceiro nivel de governo e exis-
tem para fins de administracdo das comunas - estdo fixadas na Lei Organica de
Municipalidades. Essa Lei, em seus artigos 3°, 4° e 5°, estabelece as fungdes priva-
tivas das municipalidades, as fun¢des que as municipalidades poderdo desem-
penhar diretamente ou conjuntamente com outros 6rgaos da administracdao do
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Estado e as atribui¢des essenciais das municipalidades para que sejam capazes de
desempenhar as fung¢des acima.

No caso Uruguaio a separacdo das competéncias dos departamentos e
municipios data da reforma constitucional de 1996 e das duas leis que orienta-
ram a criagdo e regulam o funcionamento dos municipios (Lei 18567/2009 e Lei
19.272/2014). A Lei de Descentralizacdao Politica e Participagao Popular, apro-
vada em 2009, apesar de ter separado a matéria departamental da municipal, foi
vaga e estabeleceu como competéncias dos municipios aquilo que a Constitui¢ao

e as leis reservavam aos governos departamentais e que estes porventura vies-

sem a atribuir aos municipios.'> Cinco anos depois, uma nova legislacio foi
aprovada para preencher as lacunas deixadas pela Lei de Descentralizacao. A
Lei 19.272, aprovada no ano de 2014, apresenta uma delimitacdo mais precisa
das competéncias dos departamentos e dos municipios. Na pratica, porém,
os estudiosos concordam que o processo uruguaio se aproxima mais de uma
desconcentracdo do que de uma real descentralizagdo, considerando o grau de
discricionariedade e controle do governo nacional e departamental sobre os

municipais (Oszlak, 2014: 175).'

Como sugerem Iturburu (2000) e Cetrangolo e Jiménez (2004), nos paises
estudados, percebe-se que as principais competéncias dos municipios e admi-
nistragdes locais se encontram vinculadas aos quatro tradicionais campos de
intervencdo dos governos municipais: (1) gestdo administrativa (gestdo de pes-
soal, controle de resultados etc.); (2) desenvolvimento urbano (planejamento
urbano, obras publicas, exercicio regulatdrio sobre obras ptublicas); (3) prestacao
de servigos publicos de interesse local (coleta de residuos, fornecimento de ener-
gia e 4gua, manutencdo dos cemitérios, iluminacdo publica etc.); (4) regulamen-
tacdo da vida comunitaria (abastecimento urbano, seguranga dos comércios,
transito urbano, etc.).

Ademais das competéncias tipicas dos governos locais, uma forma comum
de mensurar a autonomia administrativa dos municipios é verificar sua participa-
¢do na oferta de servicos de satide e educacdo, duas areas que, em varios paises,
representam grande parcela do setor publico, empregam grande ntimero de tra-
balhadores e sdo fortemente valorizadas pelos cidadaos (FALLETI, 2005, p. 336).

13 A lei estabeleceu que nas dreas ndo municipalizadas as competéncias municipais seriam exercidas
pelos departamentos.

14 O financiamento dos municipios ficou dependente de recursos transferidos discricionariamente
pelos governos departamentais e recursos do or¢camento nacional por meio da criacdo de um
Fundo de Incentivo para a gestdo municipal (Ferla et. al., 2016).

Rev. Parlamento e Sociedade, Sao Paulo, v. 5, n. 9, p. 13-38, jul./dez. 2017



Representacao Politica e Governo Municipal no Cone Sul 31

Na Argentina, em relacdo a satade, ha diferengas relevantes entre as pro-
vincias: enquanto algumas optaram por manter o controle exclusivo sobre todos
0s servigos, outras transferiram para os governos locais as acdes de menor com-
plexidade, como hospitais e unidades locais de cuidados de satde primarios e
fornecimento de suprimentos médicos, reservando as provincias o pagamento
dos salarios. No caso da educacao, nos anos 1980, todas as escolas basicas foram
transferidas para a responsabilidade das provincias; em 1992 foram transferidas
as escolas de ensino médio e o ensino superior. A mudanca mais importante ocor-
reu apo6s a aprovagao de uma nova lei federal sobre educagao, em 1993, quando
algumas questdes passaram ao dominio exclusivo das provincias (Falleti, 2006).
Segundo Cravacuore (2007), embora existam iniciativas para a descentralizagao
e alguns municipios atuem de forma complementar, ha, no pais, forte resisténcia
em relacdo a municipalizagdo da educacao.

No Brasil, os municipios sdo responsaveis por manter, com a cooperacao
técnica e financeira da Unido e dos estados, programas de educacao infantil e de
ensino fundamental e servigos basicos de satde. Os municipios sdo responsaveis
pela atengao basica e pelos servicos de menor complexidade, sendo esta a entrada
para o sistema de satide no pais. Os municipios também tém papel importante na
execucdo de servigos de assisténcia social, como o Programa Bolsa Familia. Sdo as
secretarias municipais de assisténcia social e/ou as prefeituras, as responsaveis
pelos cadastramentos dos usuarios.

No Chile, a descentralizacao de servicos de educagao e satde para os muni-
cipios ocorreu ainda durante a ditadura de Pinochet. Essa mudanga € interpretada
pela maioria dos estudiosos como fazendo parte da agenda politica do presi-
dente, voltada para a estabilizacdo da economia e para a privatizacao dos servigos
publicos. Na ocasido, a atengdo primaria a satde foi municipalizada e, a partir da
década de 1990, o governo central desenvolveu projetos e politicas de apoio aos
municipios no setor. Também na area da educagdo ocorreu uma reforma estru-
tural nos anos 1980: a partir de um sistema educacional fortemente centralizado
foi realizada a transferéncia da administragdo dos estabelecimentos ptblicos de
nivel pré-escolar, primario e secundério para os municipios que se responsabi-
lizaram pela contratagdo de pessoal, fixacdo de salarios, insumos etc. O governo
central, assim como no Brasil, permaneceu com a prerrogativa de definir a nor-
mativa geral da politica (LARRANAGA, 1995). O processo de municipalizacdo
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da educacdo continuou apds a redemocratizacdo e tem suscitado muitas criticas
entre grupos sociais, académicos e politicos. '

No Uruguai, os municipios ndo foram contemplados com competéncias
nas areas de satide e educagao pela legislacdo. Sua atuacdo nessas areas depende
de iniciativas e acordos dos governos departamentais e de sua disposi¢do em
transferir responsabilidades e recursos para os municipios. Logo, a atuagao dos
municipios nessas duas areas pode variar de municipio para municipio sendo
mais provavel naqueles que reinem melhores condi¢cdes em termos de recursos
financeiros, materiais e humanos o que, por sua vez, depende da adesao das lide-
rancas departamentais ao processo descentralizador.

A respeito das competéncias dos municipios, perguntamos aos especia-
listas entrevistados sobre as areas em que o governo municipal exercia, de fato,
prerrogativas decisérias. Foi oferecida uma lista de quinze &reas de politicas
publicas e os especialistas poderiam assinalar quantas desejassem. Em média, os
argentinos foram os que assinalaram o maior nimero de itens, 115 no total e 7,7
por respondente, seguidos dos brasileiros que, apesar de terem assinalado mais
itens (128), tiveram uma média menor, de 5,8 por respondente, dos uruguaios
(67 no total e média de 3,8) e dos chilenos (19 no total e média de 6,3 por respon-
dente). O nimero de itens assinalados em cada pais converge com o estabelecido
pela legislacdo e o destacado pela literatura: enquanto os municipios brasileiros e
argentinos atuam sobre uma variedade de &reas de politicas, no Uruguai os muni-
cipios tém alcance muito restrito e sdo inteiramente dependentes de delegacdes
dos governos departamentais. No caso do Chile, é dificil fazer conclusdes mais
precisas devido ao pequeno ntimero de respondentes, ainda assim, a média de
itens por respondente é superior a do Uruguai.

15 Esses criticos responsabilizam a municipalizagdo pela deterioragdo dos resultados no ensino basico
e secundario e pelo aumento da desigualdade entre municipios e escolas. Para muitos, a educagao
municipalizada é vista como uma heranca da ditadura de Pinochet e parte do projeto de privati-
zagdo dos servigos publicos. Essas criticas motivaram esforcos da presidenta Bachelet pelo fim da
municipalizacdo na educacao. Ao que parece, mudancas significativas comecaram a ser introdu-
zidas no ano de 2015 e o pais encontra-se em fase de transicdo entre modelos.
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Tabela 1. Areas nas quais os municipios exercem, de fato, competéncias decisorias,
segundo especialistas (%)

Argentina Brasil Chile Uruguai
Org. territorial e criacao de subdivisoes 3,5 10,2 0,0 2,9
Planej. territorial, uso e ocupacao do solo 7,0 10,2 15,8 74
Satide 7,0 7,0 53 1,5
Educacao 6,1 8,6 10,5 1,5
Assisténcia social 0,9 7,0 53 0,0
Transporte 6,1 12,5 53 44
Limpeza urbana 12,2 1,7 15,8 23,5
Patrimonio historico 7.8 4,7 53 11,8
Esporte e lazer 11,3 8,6 53 14,7
Cultura 9,6 78 10,5 17,6
Seguranca 8,7 23 53 0,0
Desenvolvimento econdomico 5,2 1,6 53 2,9
Geracao de empregos 43 23 0,0 2,9
Direitos humanos 3,5 3,1 0,0 1,5
Meio ambiente 7,0 23 10,5 74

Fonte: Elaboracédo propria com dados do NEPOL/PPGCSO/UFJF, 2017.

Considerando as quatro areas mais citadas, vemos que na Argentina, foram,
na ordem, limpeza urbana, esporte e lazer, cultura e seguranca publica; no Brasil
foram transporte, limpeza urbana, organizacao territorial e planejamento urbano;
no Chile foram planejamento territorial, limpeza urbana, educagao, meio ambiente
e cultura; e no Uruguai foram limpeza urbana, cultura, esporte e lazer e patrimo-
nio histérico. Limpeza urbana esteve entre os itens mais citados nos quatro paises.
A educacdo recebeu destaque apenas no Chile e a assisténcia social ndo apareceu
como &rea importante na alcada dos municipios em nenhum dos paises. E curioso
que entre os especialistas brasileiros e argentinos, poucos tenham citado satde e
educacdo, dreas nas quais os municipios possuem prerrogativas importantes.

Na Argentina, a geracao de empregos e o desenvolvimento econdmico tiveram
mais destaque quando comparados aos outros paises. E importante lembrar que ap6s
areforma constitucional de 1994, conforme Iturburu (2000), teve inicio um debate em
torno de novas competéncias para os municipios, entre elas, a¢des ligadas a promogao
econOmica, ao desenvolvimento social, a satde, ao meio ambiente. Nesse sentido,
parte das constitui¢des provinciais incluiu em seu texto algumas dessas atribuicoes
- oito delas, por exemplo, atribuem ao municipio a funcdo de promotor e regulador
do desenvolvimento econémico ou socioecondmico (ITURBURU, 2000).
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Perguntamos, ainda, quais eram as fungdes mais importantes desempenha-
das pelos governos e administragdes locais de seus respectivos paises. Solicitamos
que os especialistas assinalassem as duas que consideravam as mais importantes
de uma lista de sete itens. No Brasil e na Argentina os itens mais citados foram
“elaboracgao de leis e politicas publicas de interesse local” e “prestacdo de ser-
vigos publicos e execucdo de politicas publicas formuladas em outros niveis de
governo”. No Uruguai a maior parte dos especialistas assinalou “mediagao entre
a comunidade local e as autoridades ptiblicas de outros niveis de governo” e, em
segundo lugar, “prestacdao de servigos publicos e execugdo de politicas publicas
formuladas em outros niveis de governo”. A diferenca entre os paises novamente
pode ser atribuida a restricdo das prerrogativas decisérias e normatizadoras dos
municipios uruguaios. Estes podem fazer muito pouco em termos normativos,
dai a importancia da mediagao e da prestagao de contas.

A andlise das competéncias administrativas dos municipios nos quatro
paises sugere que Brasil e Argentina sdo os mais descentralizados e nos quais os
municipios possuem maior importancia no interior do sistema. A homogeneidade
institucional no caso brasileiro assegura igualmente a todos os municipios prer-
rogativas em importantes dreas de politicas puablicas. Por outro lado, ainda que
todos os municipios possuam o mesmo status juridico, eles variam amplamente
em suas capacidades institucionais e financeiras. Na Argentina, apenas os gover-
nos locais com status de municipio contam com competéncias administrativas
importantes. Mas, segundo a literatura, varios deles tém buscado expandir seu
escopo de abrangéncia e atuacao.

Esta conclusdo parece 6bvia por estarmos diante de dois paises de orga-
nizacao federativa. No entanto, a inclusdo de outros casos na analise, como
Colombia e Bolivia, poderia contrariar esta intuicdo. Além disso, se a organiza-
¢do politica-administrativa fosse a varidvel mais importante para explicar o grau
de descentralizacdo e a importancia dos municipios no sistema, nao deveriamos
encontrar diferencas tdo marcantes entre Chile e Uruguai que, além de serem,
ambos, unitarios, compartilham vérias outras caracteristicas.

No Chile os municipios tém papel importante em areas-chave, como satide
e educagdo, mas nio sido considerados um terceiro nivel de governo e estao sub-
metidos a controle centralizado. Ja no Uruguai, vimos que os municipios tém
menor importancia em termos de sua atuacdo em areas de politicas publicas.
Neste pais, o cardter recente e incompleto da municipalizacdo, combinado as
escassas competéncias e recursos reservados aos municipios, os tornam, ainda,
entidades muito frageis no dmbito do sistema politico. H4 uma boa porcao do
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territério ndo municipalizada, percentual significativo da populacdo que ndo vive
em territérios municipalizados e grande desconhecimento sobre o processo de
descentralizagao no pais (FERLA et al., 2016). Os municipios ndo tém autoridade
para instituir e arrecadar impostos e ndo contam com recursos humanos proé-
prios.'® A coincidéncia entre as eleicdes municipais e departamentais contribui,

também, para tornar o quadro menos nitido para os eleitores.

5. Consideracoes finais

Justamente porque a descentralizagdo é um processo multidimensional e
ndo linear no tempo e no espaco, é dificil classificar os casos analisados em termos
do grau e da profundidade das reformas. As tentativas de avaliar qual esfera mais
se beneficiou do processo de descentralizacdo, em geral, se baseiam em critérios
relacionados ao grau de autonomia politica, ao controle de recursos financeiros e
ao volume das competéncias administrativas atribuidas a cada nivel.

Na Argentina, a maior parte dos estudiosos concorda que foram as provin-
cias e ndo os municipios as mais beneficiadas (CRAVACUORE, 2007). No Brasil
a questdo é um pouco mais controversa porque embora os estados e as elites
estaduais continuem sendo pecas relevantes do jogo politico, com responsabili-
dades e recursos importantes, os municipios passaram a ter responsabilidade por
politicas sociais com impacto direto sobre a vida dos cidaddos. Segundo Tomio
(2002), com a Constituicdo de 1988 os municipios brasileiros conquistaram a mais
ampla autonomia politica da histéria republicana. Comparando antes e depois,
parecem que foram os municipios e ndo os estados que experimentaram a maior
alteracdo em seus status quo.

No Chile, ha uma espécie de contradicdo porque as municipalidades res-
ponsaveis pela administracdo das comunas e nas quais os cidadaos elegem dire-
tamente alcaldes e conselheiros municipais ndo sao consideradas um terceiro nivel
de governo, enquanto as regides sim, apesar de até 2013 os conselheiros regionais
serem escolhidos de forma indireta e os intendentes, até hoje, serem nomeados pelo
governo central. No caso do Uruguai, os municipios parecem ainda ndo ter despon-
tado como atores importantes do jogo politico. O processo de municipalizagao foi

16 Segundo o First Global Report publicado pela United Cities and Local Governments, (2010), Chile e
Uruguai se encontram num grupo intermediario de paises nos quais os governos subnacionais sao
responsaveis por entre 10 e 20% dos gastos publicos totais, ao lado de Venezuela e Guatemala.

Rev. Parlamento e Sociedade, Sdo Paulo, v. 5, n. 9, p. 13-38, jul./dez. 2017



36 Marta Mendes da Rocha, Daniela Paiva de Almeida Pacheco e Pedro Jehle de Araljo Gouvéa

bastante fragmentado e as regras e os critérios para a criacdo de municipios dei-
xaram um grande poder discricionario nas maos dos intendentes departamentais.

A anélise realizada sugere que a importancia dos municipios e dos repre-
sentantes locais no interior do sistema politico € maior no Brasil, seguido da
Argentina, do Chile e do Uruguai. Esta conclusao decorre da andlise conjunta
de fatores como tradigdo de governo e eleicdes municipais, contexto da escolha
dos representantes (elei¢des separadas das para os demais niveis) e competéncias
atribuidas aos municipios em areas-chave de politicas pablicas. De modo geral,
a pesquisa com especialistas corrobora a visdo da literatura sobre o tema e é con-
vergente com o estabelecido na legislacao.

Como todos os paises caracterizam-se por grandes desigualdades regio-
nais em termos demograficos, de suas capacidades financeiras, institucionais e
de recursos humanos, é bastante provéavel que haja diferencas entre os munici-
pios em termos de sua relevancia no interior de cada pais. A excecdo parece ser
o Uruguai onde todos ou quase todos 0os municipios parecem padecer de grande
irrelevancia no interior do sistema.

Embora este artigo apresente um panorama geral dos municipios e dos
6rgaos de governo, administracdo e representacdo nos municipios, para avancar
na compreensao das fungdes e papéis desempenhados por eles, é necessario realizar
pesquisas focadas em diferentes aspectos de seu funcionamento, como a gestao dos
servigos e recursos publicos, a criacdo e o funcionamento de mecanismos de parti-
cipacdo, as interagdes entre representantes e eleitores, etc. Seria, ainda, importante
analisar o desempenho dos partidos e politicos na arena municipal e as relacdes
mantidas por eles com atores politicos em outros niveis de governo. Esperamos
que este quadro comparativo sirva como subsidio e como estimulo para outros pes-
quisadores interessados no tema da descentralizacao e da politica local na regiao.
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