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Introducéo

Este artigo analisa comparativamente a dindmica da representacdo politica nos
municipios do Chile e do Uruguai. O tema da politica local vem ganhando espaco na
Ciéncia Politica em decorréncia dos processos de descentralizacdo politica,
administrativa e fiscal ocorridos em vérias partes do mundo, entre elas, a América
Latina. Este processo teve como um de seus resultados a emergéncia e o fortalecimento
de espacos de participacdo e representacdo politica no nivel local/municipal. Embora o
processo de descentralizacdo tenha sido objeto de muitas investigacGes, ha poucos
estudos comparados sobre seus resultados do ponto de vista das institui¢des e dos atores
politicos que emergiram ou se fortaleceram neste processo. Dentre os paises da América
Latina, Chile e Uruguai — ambos de organizacdo unitaria — estdo entre 0s que menos
avancaram em termos de descentralizacdo. Ainda assim, a transferéncia de autoridade
politica, de responsabilidades administrativas e recursos fiscais para 0s municipios
coloca novas questdes sobre o exercicio do governo e da representacao no nivel local.

Nosso objetivo foi contextualizar as reformas que transfeririam autoridade e
recursos para os governos subnacionais e identificar as semelhancas e diferencas entre
0s paises, principalmente no que se refere as consequéncias politicas do processo. Uma
das expectativas associadas a descentralizacdo é de que ela contribuiria para tornar a
competicdo politica mais plural e dindmica, abrindo espaco para a incorporacdo de
grupos excluidos e de novas forcas politicas nos niveis subnacionais. Com base na
andlise da legislacdo, da bibliografia sobre o tema e dos resultados das elei¢fes no nivel
nacional e municipal, buscamos verificar em que medida isso ocorreu.

Argumentamos que, apesar de compartilharem varios tracos em comum -
tradicdo centralista, Estado unitario, experiéncia de regimes autoritarios no mesmo
periodo, sistemas partidarios considerados pela literatura como centralizados,
descentralizagdo conduzida pelas elites nacionais — Chile e Uruguai caracterizam-se por
trajetorias bastante diferentes no que se refere ao processo de municipalizagdo e
apresentam resultados também distintos. Nossa hipétese é a de que essas diferencas
podem ser explicadas: (1) pelas diferentes condigOes nas quais as elites nacionais
fizeram suas escolhas relativamente a organizacdo dos municipios; e (2) pelas escolhas

feitas por essas elites no que se refere ao desenho institucional dos municipios.



O artigo estd organizado como se segue. Na primeira secdo realizamos uma
breve contextualizacdo do processo de descentralizagdo nos dois paises, em suas
dimensdes politica, administrativa e fiscal. Destacamos as diferencas no timing, no
ritmo e no grau do processo e as principais semelhancas e diferencas entre os paises. Na
segunda secdo analisamos a forma como estdo estruturados os Orgaos de governo e
representacdo no nivel municipal e os resultados das eleices municipais nos dois
paises, com o objetivo de verificar em que medida a emergéncia e/ou o fortalecimento
dos municipios contribuiu para tornar mais plural a dindmica politica local. Na terceira

secdo, tecemos nossas consideracdes finais.

1. Descentralizacdo no Chile e no Uruguai: o processo de municipalizagio

Na América Latina, Chile e Uruguai estdo entre os paises com a mais forte
tradicdo centralista. No entanto, os regimes militares que se iniciaram nos dois paises
em 1973 e se encerraram em 1990 e 1985, respectivamente, deixaram legados
institucionais distintos nos dois casos. O regime autoritario chileno se distingue por sua
orientacdo marcadamente neoliberal que fez do governo de Pinochet um dos primeiros a
implementar as reformas econémicas liberalizantes que, nas décadas seguintes,
influenciaram varios outros governos no continente. No Uruguai, segundo Eaton (2004),
a ditadura militar freou um breve movimento de cunho descentralizador liderado pelas
elites politicas do pais e concentrou ainda mais prerrogativas no governo central.

Diferentemente do Uruguai, no Chile ja existiam governos locais cujas
autoridades eram escolhidas por meio de elei¢Ges diretas em um sistema que perdurou
por oito décadas. Oito dias apds tomar o controle do governo nacional, Pinochet dep6s
os alcaldes democraticamente eleitos e os substituiu por oficiais designados; 0 mesmo
foi feito com os conselhos municipais, 6rgdos legislativos dos municipios, que foram
substituidos por um corpo consultivo composto de civis e militares apoiadores do
regime (Eaton, 2004b). Na Constituicdo outorgada em 1980 as elei¢cGes municipais
foram eliminadas de vez.

Apds tomar o controle dos governos municipais, que contavam até entdo com
poucas prerrogativas, 0 regime, entdo, transferiu aos municipios responsabilidades
importantes, principalmente nas areas da salde e educacdo, sem transferir 0s recursos
necessarios para a manutencdo desses servigcos. Segundo Eaton (2004b) as medidas
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faziam parte de uma estratégia para diminuir a importancia do Estado nas areas e
incentivar a privatizagdo de servicos. Portanto, diferentemente do Uruguai, no Chile a
descentralizacdo se iniciou durante o regime autoritario, antes da redemocratizacao, na
area administrativa.

No caso uruguaio, 0 processo de descentralizacdo teve inicio varios anos apés a
redemocratizacdo. Ele remonta as negociacdes entre os dois partidos tradicionais —
Nacional (Blancos) e Colorado — com a terceira forga politica em ascensdo no pais, a
Frente Ampla, que culminou na reforma constitucional de 1996. A reforma modificou o
calendario eleitoral, separando as eleicdes departamentais das nacionais e instituiu um
segundo turno nas elei¢bes presidenciais. Esta ultima medida visava impedir ou adiar a
chegada da Frente Ampla a presidéncia do pais permitindo que os dois partidos
tradicionais se unissem em um eventual segundo turno. A mudan¢a no calendario
eleitoral foi uma condicdo imposta pelos Blancos, tradicionalmente fortes nos
departamentos do interior. No curto prazo, a reforma teve os efeitos pretendidos: os
Colorados ganharam as elei¢es presidenciais de 1999 e os Blancos sairam vitoriosos
em 13 dos 19 departamentos do pais.

A reforma introduziu, pela primeira vez, uma distincdo entre matéria
departamental e municipal e a permissdo para a criagdo de autoridades locais nas
capitais, por iniciativa do intendente do departamento, medidas que podem ser vistas
como ponto de partida para a descentralizacdo. Na realidade, desde 1934 havia a
possibilidade da criacdo de Juntas Locais por iniciativa do Intendente, o chefe do
executivo departamental. Mas como a legislacéo era vaga e dependia de projetos de leis
complementares, na préatica, as juntas locais ndo se difundiram pelo pais, situacdo que
permaneceu até o ano de 2009 (Ferla et. al, 2016).

A criacdo de um terceiro nivel de governo em regides com mais de 5000
habitantes ocorreu apenas em 2009 com a aprovacdo da Lei N. 18.567 de
Descentralizacdo Politica e Participacdo Cidadd, um projeto impulsionado pela Frente
Ampla, na presidéncia do pais desde o ano de 2005. Segundo o artigo 1° da Lei, 0s
municipios consistiam em "uma unidade com personalidade social e cultural, com
interesses comuns que justifiqguem a existéncia de estruturas politicas representativas e
que facilitem a participagdo cidada”. Logo depois, a lei se estendeu as localidades com

mais de 2 mil habitantes. A Lei deu aos recém-criados municipios uruguaios autonomia



politica, determinando a elei¢do direta dos representantes, mas, como veremos, pouca
ou nenhuma autonomia fiscal e administrativa.

A anédlise das origens da descentralizagdo nos dois casos permite identificar
semelhancas e diferencas entre eles. A primeira semelhanca refere-se ao fato de que, em
ambos 0S €asos, 0 processo se caracterizou por uma dindmica do tipo top down, sendo
conduzido pelas liderancas politicas nacionais com pouca participagdo ou pressao dos
atores politicos subnacionais. Segundo Montero e Samuels (2004) isso se explica pelo
carater centralizado do sistema partidario nos dois paises nos quais as elites partidarias
nacionais controlam a definicdo das candidaturas para o Legislativo nacional. A
primeira diferenca se observa na sequencia da descentralizagdo que, no Chile, comecou
com a transferéncia de responsabilidades administrativas para os municipios ainda
durante o periodo autoritario e, no Uruguai, se inicia com a descentralizacao politica,
tardiamente, se comparado com 0s outros paises da regido.

O segundo ato da descentralizacdo chilena ocorre paralelo ao processo de
redemocratizacdo do pais. As trés forcas politicas que predominavam antes do periodo
autoritario dao lugar a um regime de duas coalizdes principais na nova democracia
chilena.* Em 1990, com Patricio Aylwin, da Concertacion, na presidéncia, a coalizdo de
centro-esquerda encaminhou uma proposta de reintroducédo das elei¢des municipais. A
proposta visava desmontar o sistema de delegacdo de liderancas municipais instituido
por Pinochet e equilibrar o cenario politico nacional onde a esquerda se encontrava sub-
representada. Os partidos de centro-esquerda também anteviam bons resultados
eleitorais nos municipios.

No ano seguinte, a Alianza encaminhou uma proposta com reformas relativas ao
nivel regional. Segundo Eaton (2004) os partidos da Alianza, receosos de nao chegarem
a presidéncia no médio prazo com a volta do regime democratico e de ficarem alienados
do governo central, pretendiam expandir sua for¢a nos governos regionais criados por
Pinochet. Esperavam encontrar, no ambito do governo regional, maior apoio da
populagédo e das elites empresariais fortalecidas com a implantagdo do modelo
econdmico durante a ditadura.

A negociacdo e os acordos entre as duas forgas resultou na reintroducdo de

elei¢des nos municipios (diretas para conselheiros municipais e indiretas para alcaldes)

! Na centro-esquerda a Concertacién, que incluia o Partido Socialista, o Partido por la Democracia e o
centrista Democracia Cristiana; do outro lado, a Alianza por Chile, composta pela Renovacion Nacional e
pela Union Demdcrata Independiente.
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e em medidas para fortalecer os governos regionais. Apesar disso, o receio de que essas
mudangas pudessem resultar na formacéo de elites locais de carreiras independentes, fez
com que transferéncia de competéncias e recursos para 0s governos subnacionais ficasse
fora do acordo. A manutencdo de elei¢cdes indiretas para a escolha de alcaldes —
escolhidos pelos conselheiros municipais, estes sim eleitos diretamente — visava,
principalmente, inibir o surgimento de "outsiders™ ou figuras politicas independentes
que ameacassem o0s interesses das elites partidarias nacionais (EATON, 2004b). Apesar
disso, segundo Eaton, a introducdo das eleicGes municipais em 1992 tornou o0s
municipios mais relevantes do que em toda a historia pregressa do Chile, pois, agora, ao
mesmo tempo em que elegiam suas autoridades, os municipios desempenhavam func¢Ges
importantes na area de educacao (pré-escola, educacdo primaria e secundaria) e saude
(atencdo basica).

O sistema de elei¢des indiretas para o cargo de alcalde foi aplicado nas elei¢Ges
de 1992, 1996 e 2000. Em 2001 uma nova reforma separou as elei¢cdes para alcalde e
conselheiros nos municipios e ambos passaram a ser escolhidos em elei¢bes diretas.
Para Eaton (2004) o bom desempenho dos partidos da Alianza em nivel municipal, a
partir das elei¢cbes de 1996, contribuiu para que a UDI e a RN se tornassem menos
resistentes a descentralizacdo. Como resultado desse processo, Eaton destaca a criagdo
da Asociacion Chilena de Municipalidades (ACHM), sugerindo o surgimento de novas
forcas politicas no nivel subnacional dispostas a fazer lobby por maior autonomia, mais
competéncias administrativas e recursos financeiros. O autor também sublinha a
crescente importancia dos alcaldes como cabos eleitorais para os candidatos a deputados
e senadores (EATON, 2004b).

O Chile é dividido em 15 regiGes, 54 provincias, 346 comunas e 345 municipios.
A distribuicdo dos municipios pelas provincias é a seguinte: apenas 3 provincias
possuem mais de 20 municipios, 18 possuem entre 1 a 3 municipios, 19 provincias
possuem de 4 a 6 municipios, 7 provincias possuem de 7 a 9 municipios, 6 possuem de
10 a 15, e apenas 4 provincias possuem mais de 15 municipios. Estes, responsaveis pela
administracdo das comunas e nas quais os cidaddos elegem diretamente alcaldes e
conselheiros, ndo sdo 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. Apesar disso, o Chile
reine algumas caracteristicas que, em tese, favoreceriam o fortalecimento dos
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municipios engquanto arena de competicao politica e eleitoral e espaco de representacao:
longa tradicdo de eleicdes municipais (ainda que interrompidas durante o regime
autoritario), representantes locais eleitos diretamente pelos cidaddos, eleicdes
municipais separadas da nacional e municipios com prerrogativas importantes em areas-
chave como salde e educacao.

Os municipios também contam com autoridade para instituir impostos, com
recursos transferidos de outras esferas e com funcionalismo préprio. Os conselheiros
contam com remuneracao e ajuda de custo (na forma de alimentacédo e alojamento) para
0 exercicio do mandato, o que pode favorecer a sua profissionalizacdo e dedicacdo a
funcdo. Segundo o First Global Report publicado pela United Cities and Local
Governments, o Chile aparece entre os paises com 0 melhor desempenho em termos de
recursos humanos empregados em nivel municipal, ao lado de Brasil e Costa Rica.
Segundo o Relatério, no Chile, ha 185 mil funcionarios municipais (que representam
54% de todo o pessoal empregado no servigo publico) (2008, p. 189).

Situacdo muito diferente encontramos no Uruguai. Até o ano de 2010 o pais
possuia dois niveis de governo e os departamentos — conhecidos como intendéncias
municipais — desempenhavam as funcdes que, tradicionalmente, sdo desempenhadas
pelos municipios sendo responsaveis pela representacdo, recepcdo de demandas e
prestacdo de servicos. Segundo Ferla et al. essa mistura de funcbes provinciais e
municipais contribuiu para a associacdo da ideia de governo municipal a de governo
departamental, bastante difundida entre os uruguaios (FERLA et. al., 2016; AROCENA,
2013).?

Os governos municipais sdo, portanto, uma inovacdo muito recente. Apesar de
poderem ser vistos como uma vitéria da Frente Ampla que encampou o projeto de
descentralizacdo no pais, 0s municipios convivem com varios obstaculos que remetem
ao seu desenho institucional e a forma como ele interage com as caracteristicas
sociodemogréficas do pais.

A Lei de Descentralizacdo Politica e Participacdo Cidada aprovada em 2009 foi

muito vaga em relacdo as responsabilidades dos municipios, fazendo com que a sua

2 Nas décadas de 1980 e 1990 os governos departamentais uruguaios passaram a assumir novas fungoes
em diversas areas que, até entdo, estavam sob responsabilidade do governo central, entre elas, salde,
educacgdo, moradia, alimentacdo, desenvolvimento econdmico, etc. (FERLA et. al., 2016).



jurisdicao ficasse muito dependente de acordos entre as liderancas politicas.® Cinco anos
depois, a Lei 19.272 de 2014 apresentou uma delimitacdo mais precisa das
competéncias dos departamentos e dos municipios, incluindo responsabilidades sobre a
iluminacdo, planejamento urbano, uso do solo, manutencdo de vias publicas, tréansito,
limpeza urbana, coleta de lixo, entre outras responsabilidades tradicionalmente
atribuidas aos governos locais.

Outro aspecto que parece limitar o processo de municipalizagéo diz respeito aos
critérios para a criagdo de municipios. Desde 2009 foram realizadas duas levas de
criagdo de municipios: 89 em 2009, com elei¢cdes no ano seguinte; e 23 em 2015 com
eleigOes realizadas no mesmo ano, somando 112 atualmente. A lei determinou que todas
as localidades com mais de 2 mil habitantes deveriam ser municipalizadas. Para
localidades com menos de 2 mil habitantes e para as capitais a criacdo de municipios
permaneceu facultativa. No primeiro caso poderia ocorrer a partir de iniciativa popular
ou do intendente; no caso das capitais, apenas por iniciativa exclusiva dos intendentes.
As areas ndo municipalizadas do pais permaneceriam sob autoridade direta dos
governos departamentais.

A lei determinou que 0s municipios sdo estruturas interdepartamentais, vedando
a formacdo de municipios que pertencessem a dois ou mais departamentos. O critério
para delimitacdo dos limites dos municipios foram as zonas eleitorais, base a partir da
qual, em um determinado territorio, a existéncia de alguma unidade cultural é atestada, a
quantidade de populacdo contabilizada e forma-se o distrito em que as elei¢bes irdo
ocorrer. Contudo, as zonas eleitorais sdo divisdes administrativas adotadas pela Corte
Eleitoral para atender as necessidades relativas ao pleito, logo, podem reunir um
conjunto de pessoas sem se preocupar com o fato de elas constituirem ou ndo uma
unidade cultural e social, um dos requisitos estabelecidos pela lei de 2010. Segundo
Cardarello (2011), outro efeito dessa dindmica foi permitir que os intendentes
instrumentalizassem a criagdo de municipios de acordo com seus interesses e
perspectivas eleitorais, em especial, nas capitais, que concentram a maior parte da
populacédo do pais.

O fato de que nem todo o territdrio do pais tenha sido municipalizado gera uma

situacdo na qual parte da populacdo esta sujeita a trés niveis de governo, e a outra parte

¥ A Lei 18.567 de 2009 foi seguida pelas leis 18.644, 18.653, 18.659, 18.665 e, por fim, pela Lei 19.272
sancionada em setembro de 2014 que complementa a legislagdo anterior (FERLA et. al., 2016).



estd subordinada somente a dois. Este desenho geografico ficou conhecido como "pele
de leopardo”, pelas manchas municipais isoladas umas das outras no corpo do
departamento (SCHELOTTO & ABREU, 2011). A desigualdade no alcance da
municipalizacdo fica clara se observarmos as disparidades numéricas. Se, como
afirmamos anteriormente, os governos locais tem o potencial para criar uma nova arena
de participacédo e representagéo, favorecendo o pluralismo, no caso uruguaio, fica nas
maos dos intendentes em exercicio determinarem o grau de pluralismo do sistema.

Esse ambiente institucional cria uma situacdo na qual os intendentes tendem a
apoiar a municipalizacdo das capitais dos departamentos que governam apenas Se
tiverem perspectivas seguras de sucesso eleitoral nessas capitais. Atualmente, 70,1% do
eleitorado uruguaio vive em municipios, mas este nimero esconde Vérias assimetrias.
Apenas o0s departamentos de Montevidéu, Maldonado e Canelones (a época, governados
pela Frente Ampla), que concentram 60% do eleitorado nacional, foram 100%
municipalizados incluindo suas respectivas capitais. Os 40% restantes do eleitorado
municipalizado se divide entre 0s outros 16 departamentos uruguaios e, dentre estes,
nove ndo chegam a 20% de municipalizacdo em seu territdrio.

Uma pesquisa de opinido realizada no ano de 2015 mostra o desconhecimento de
parte significativa da populagdo sobre o processo de municipalizacdo no pais.* Foram
ouvidas, por telefone, 606 pessoas com mais de 18 anos, entre janeiro e julho de 2015,
residentes em areas municipalizadas. Os dados foram reportados por Ferla et. al. (2016)
e mostram que a ampla maioria esta pouco ou nada informada sobre o que o0s
municipios fazem. Os mais velhos e escolarizados foram os que afirmaram se sentirem
mais informados. Igualmente, a maior parte dos entrevistados também se mostrou
insuficientemente informada sobre as fun¢des do alcalde, sendo em Montevidéu onde se
encontrou o maior déficit de informacdo, contrastando com os municipios do interior e
0s municipios pequenos. Para Ferla et. al. (2016) uma explicacdo possivel para essa
diferenca pode-se dever a maior proximidade dos representantes em relacdo a populacdo
nos municipios pequenos.

O desconhecimento a respeito dos conselheiros e suas fungdes s&o ainda

maiores, com menor contraste entre as localidades. A investigacdo também mostrou que

* No conjunto foram realizados dois censos de alcaldes, entrevistas com conselheiros departamentais,
duas rodadas de entrevistas com intendentes e uma pesquisa de opinido com cidaddos que vivem em
territério municipalizado (Ferla et. al., 2016, p. 11).



apenas um terco dos entrevistados, principalmente nos municipios menores, tem uma
Vvisdo positiva dos governos municipais. Por Gltimo, a pesquisa buscou verificar o grau
de contato dos cidaddos com o0s representantes e Orgdos municipais e com 0S
instrumentos de participacdo popular, revelando, também ai, distanciamento dos
cidadaos em relagédo a nova configuracéo politica.

Diferentemente do Chile, portanto, no Uruguai encontramos varios obstaculos ao
fortalecimento dos municipios: auséncia de tradicdo municipal, eleicbes municipais
coincidentes com as departamentais, municipios privados de prerrogativas importantes
em areas-chave como salde e educacdo e sem autonomia para instituir e arrecadar seus
proprios recursos.

Nos dois paises, contudo, encontramos grandes disparidades no perfil
populacional dos municipios, com maior equilibrio no Chile. Mais da metade da
populacdo esta concentrada nas grandes cidades com mais de 100 mil habitantes que
representam, no Chile, 16% do total de municipios, e no Uruguai, 7,1%. As
disparidades demogréficas, por sua vez, sao acompanhadas por assimetrias no que se
refere aos recursos financeiros, humanos e as capacidades institucionais dos municipios,
fatores que ajudam a explicar as diferencas de desempenho entre 0s governos

municipais.

Tabela 1: Perfil demografico dos municipios no Chile (2012)

Faixa populacional | N. de municipios | % do total | N. de habitantes | % do total
Até 20 mil 184 53,3 1.813,425 10,4
+ de 20 a 50 mil 73 21,2 2.264,361 13,0
+ de 50 a 100 mil 32 9,3 2.348,829 13,5
+ de 100 a 200 mil 35 10,1 4.929,373 28,2
+ de 200 mil 21 6,0 6.088,811 34,9
Total 345 100,0 17.444,799 100,0

Fonte: Elaboragdo prdopria com base em dados do Censo 2012.
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Tabela 2: Perfil demografico dos municipios no Uruguai (2011)

Faixa populacional | N. de municipios | % do total | N.de habitantes | %o do total
Até 10 mil 71 63,4 282.027 11,8
+ de 10 a 20 mil 21 18,8 309.410 12,9
+ de 20 a 100 mil 12 10,7 485.614 20,3
+ de 100 mil 8 7,1 1.318.755 55,0
Total 112 100,0 2.395.806 100,0

Fonte: Elaboracédo propria com base em dados do Observatorio Territorio Uruguai.

No Chile, a legislacdo que regula a organizacdo e o funcionamento das
municipalidades é bem mais precisa do que a uruguaia sugerindo um grau mais elevado
de desenvolvimento institucional. O Capitulo da Constituicdo Chilena intitulado
“Administragdo Comunal” possui apenas cinco artigos (107 ao 111) e determina
diretrizes gerais para a constituicdo e o funcionamento das municipalidades. A
Constituicdo deixa a cargo de uma lei orgénica constitucional, no caso, a Lei Organica
Constitucional de Municipalidades definir os demais aspectos do governo municipal,
entre eles as funcBes e atribuicBes das municipalidades, a forma de eleicdo dos alcaldes
e 0 numero de conselheiros. A Lei também prevé, em seu Artigo 31, que todos os
municipios possuem um regimento interno. Este tem origem em um decreto do alcalde e
depende de aprovacdo do Conselho (Art. 65). Este regimento define a organizagéo
interna do municipio e as funcGes especificas atribuidas as unidades respectivas, sua
coordenacao ou subdiviséo.

A Lei Organica de Municipalidades descreve as competéncias exclusivas dos
municipios que incluem: elaboracdo do plano de desenvolvimento comunal,
desenvolvimento comunitario, transporte e transito construcdo e urbanizacdo e limpeza
publica. Entre as funcbes exercidas de forma direta ou em colaboragdo com outras
esferas estdo: educacdo, cultura, saude puablica, meio ambiente, assisténcia social e
juridica, emprego, fomento produtivo, turismo, esporte, lazer, urbanizagdo,
planejamento urbano e rural, habitagdo, infraestrutura sanitaria, transporte e transito
publicos, prevencdo de riscos, seguranga publica, igualdade de género, atividades de
interesse local. Os municipios sdo responsaveis pela educacdo primaria e secundéaria e
pela atencdo bésica na saude.

A Lei Orgénica de Municipalidades define de maneira minuciosa a forma como

0s municipios devem reger seu funcionamento, descrevendo desde a criagcdo de 6rgédos
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internos ao corpo de funcionarios e suas atribuicbes. A Constituicdo estabelece no
Artigo 110 que as municipalidades poderdo criar ou suprimir empregos, fixar
remuneracdo, bem como estabelecer os 6rgdos ou unidades que a Lei Organica de
Municipalidades permita. A Lei Organica de Municipalidades, por sua vez, estabelece
em seus artigos 15 e 16 a estrutura administrativa minima que cada municipio deve
possuir para cumprir com suas funcdes e prestar os servicos que Ihe cabem.

A andlise da legislacdo parece corroborar o que afirma a Organization for
Economic Co-operation and Development (OECD): que, no Chile, ha pouca
flexibilidade para os governos locais adaptarem suas estruturas organizacionais as
caracteristicas e demandas de suas localidades, 0 que pode resultar em dificuldades na
gestdo. > Ainda assim, como afirmado, encontramos, no pais, uma legislacdo mais
precisa a respeito da organizacdo e do funcionamento dos municipios quando
comparada com a legislacdo uruguaia.

Do ponto de vista da autonomia fiscal, também encontramos diferengas entre os
paises. No Chile, a Lei Organica de Municipalidades assegura autonomia fiscal aos
municipios com a possibilidade de instituicdo de impostos relacionados a atividades e
bens com “uma clara identificagdo local” e autonomia para aplicacdo das receitas
provenientes. Os principais impostos municipais sdo o imposto territorial, o que incide
sobre a circulacdo de veiculos e as patentes a que se referem os artigos 23 e 32 da lei. A
legislacdo também prevé receitas provenientes de transferéncias regionais, participacao
no Fundo Comum Municipal — que redistribui 30% das taxas municipais com o objetivo
de combater as assimetrias entre municipios ricos e pobres — e varios outros fundos
setoriais que, em conjunto, representam metade dos recursos municipais.

No Uruguai, a lei ndo atribuiu aos municipios reponsabilidades em areas-chave
de politicas pablicas como salde e educacdo. No plano fiscal, até 2014, eram poucas as
referéncias legais a alguma forma de autonomia dos municipios. Estes ndo foram
dotados de autonomia para instituir impostos e todos 0s seus recursos eram provenientes
do Fundo de Incentivo para a Gestdo dos Municipios e dependiam quase que
exclusivamente de repasses acordados com os departamentos. Uma das principais
contribuicbes da Lei 19272 de 2014 foi obrigar os governos departamentais a incluirem

em seus orgcamentos quinquenais uma atribuicdo especifica para os municipios. Além

® Disponivel em: http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=39356342. Acessado em:
20/06/2017.
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disso, alterou as regras de distribuicdo dos recursos do Fundo, alimentado com recursos
do governo central.

Até entdo os recursos eram distribuidos igualmente para os municipios e de 2010
a 2015 os 50 milhdes de pesos anuais do Fundo eram usados, em sua maioria, para
remunerar os alcaldes (FERLA et. al.,, 2016). Com a mudanca, a distribuicdo dos
recursos passou a ocorrer em trés niveis: o primeiro correspondente a 10% do total do
fundo, é um montante dividido igualmente entre todos os municipios, com total
liberdade para sua aplicacdo; o segundo, que equivale a 75% do total, tem por objetivo
reduzir as desigualdades entre os territorios (seu destino é o financiamento de
programas e projetos municipais ou departamentais dentro dos municipios); o terceiro,
referente aos 15% restantes, estdo vinculados ao cumprimento de compromissos de
gestdo e metas estabelecidas em acordos com o Governo Departamental, seu destino é o
financiamento de programas e projetos nos municipios®.

Em comparagdo com o Uruguai, o Chile parece um caso bem sucedido de
descentralizacdo que resultou em maior fortalecimento dos municipios. Contudo, ha
varias criticas ao processo, principalmente no que se refere a dimensdo administrativa.
Para Mardones (2008), em relacdo a saude e educacdo, ndo houve de fato uma
descentralizacdo para o nivel municipal ja que o governo central define as politicas e é
responsavel por estabelecer parametros gerais, pela fiscalizacdo e pelo financiamento.
Os municipios seriam, segundo ele, meros prestadores de servico. O efeito
descentralizador ocorre porque 0S municipios precisam usar seus proprios recursos para
complementar o financiamento. Porém, isso teria o efeito de reduzir a capacidade dos
municipios de prestar servicos nas areas em que eles sdo realmente autbnomos em
relacdo ao governo central. Também € importante considerar que, embora 0s gastos dos
governos subnacionais tenham passado de 3,7% em 1980 para 15% em 2005, com
importante participagdo dos municipios, o pais encontra-se bem atrds de outros paises
unitarios do continente.

No Uruguai, a julgar pela Lei 18.567 de 2009 e suas leis complementares, temos
a impresséo de que as autoridades locais sdo quase que completamente subordinadas aos
governos departamentais e ao governo central. Os municipios passam a existir, sdo

representados por autoridades eleitas, passam a ter novas responsabilidades, mas

® Disponivel em: < http://www.opp.gub.uy/decimos/noticias/item/548-acuerdo-nuevos-criterios-de-
distribucion-para-los-municipios>. Acessado em: 20/06/2017.
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carecem dos recursos humanos, financeiros e organizacionais necessarios para
desempenharem essas responsabilidades.

Por essa razédo, alguns estudiosos tem classificado o processo uruguaio como
desconcentracdo. Neste caso, teriamos a transferéncia de responsabilidade sobre
execucdo de acdes, sem real autonomia para tomar decisdes sobre o desenho de politicas
publicas, definir prioridades e decidir sobre o volume e a destinagdo dos gastos
publicos, com grande controle do governo central e intermediario (MARDONES, 2008,
p. 46). Segundo Barreto (2011) o municipio uruguaio carece de personalidade juridica,
podendo ser visto como um Orgdo do governo departamental, dotado de uma
desconcentragcdo mais ou menos ampla, que lhe permite desenvolver uma competéncia
prépria, mas sem que isto implique ruptura do vinculo hierdrquico na ordem
administrativa. A legislacdo uruguaia também néo abre prerrogativa para a criacdo de
uma carta organica municipal e é vaga quanto ao alcance do espaco de debate e
formulacédo de propostas por parte dos membros da Junta Local.

Os estudiosos da descentralizacdo tendem, em geral, mensurar a autonomia
politica a partir da existéncia ou ndo de eleicdes diretas para a escolha dos
representantes. Este critério, contudo, é insuficiente porque ndo permite diferenciar os
paises da América Latina que, hoje, quase em sua totalidade, preveem elei¢des diretas
dos chefes dos executivos subnacionais. Para tanto, propomos incorporar outros
aspectos que ajudam a compreender quando e por que 0s municipios despontam como
arenas importantes do ponto de vista politico, como espagos atraentes para politicos e
partidos, e com potencial para dar origem a uma agenda politica propriamente local,
centrada nas competéncias e responsabilidades dos municipios.

Tendo apresentado, em linhas gerais, as caracteristicas da descentralizacdo nos
dois paises — em sua face politica, administrativa e fiscal — nas proximas secdes
analisaremos o desenho institucional dos 6rgaos de representacdo e administracao locais
e os resultados politicos do processo no que se refere ao desempenho dos partidos e

forcas politicas nas elei¢des municipais.
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2. Representacao e dindmica eleitoral no nivel municipal

2.1 Orgaos de administrac&o e representacio municipais

No Uruguai, a lei determina que 0s municipios séo representados por uma Junta
Local constituida por cinco membros escolhidos em elei¢do direta por lista fechada e
bloqueada e sistema proporcional, na mesma ocasido em que sdo realizadas as elei¢oes
departamentais (seis meses ap0s as nacionais). O mais votado da lista mais votada é
denominado alcalde, os demais membros da Junta sdo os conselheiros. Ferla et. al
(2016, p. 51), em um dos balangos mais abrangentes sobre o processo de
municipalizacdo no pais, afirmam que as Juntas s8o um colegiado executivo. O
presidente € apenas o primeiro entre pares e, embora tenha prerrogativas especificas, as
decisbes mais importantes devem ser tomadas pelo corpo (que pode ser composto por
conselheiros de partidos diferentes do partido do alcalde). N&o ha, portanto, separacao
entre um ramo executivo e um ramo legislativo no nivel municipal. Os mandatos dos
membros da Junta sdo de cinco anos com uma reeleicdo consecutiva para alcaldes e sem
limite de reeleicdo para conselheiros.

O fato de que todas as juntas possuem 0 mesmo numero de membros
independentemente do tamanho da populacdo gera grandes disparidades na escala da
representacdo. Enquanto cada membro da Junta Local do municipio A de Montevidéu
representa aproximadamente 41.582 eleitores, um membro da Junta de Arbolito
(departamento de Cerro Largo) com 263 habitantes, por exemplo, representa 53 pessoas.
Neste caso 0 voto do cidaddo do municipio pequeno vale 784 vezes o voto dos cidadaos
do municipio grande.

No Chile, a Lei Organica de Municipalidades prevé que a administracdo de uma
ou mais comunas ficard a cargo de uma municipalidade representada por um alcalde e
um conselho municipal, eleitos na mesma ocasido, mas em cédulas separadas (desde
2004, quando a eleicdo dos alcaldes voltou a ser direta). Desde 1989, as elei¢Oes
municipais nunca coincidiram com as nacionais. O alcalde é eleito por sistema de

maioria simples para um mandato de quatro anos com permissdao para reelei¢cdo
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ilimitada.” Os conselheiros s&o eleitos por sistema proporcional por listas que podem ser
de um tnico partido, de uma coliga¢ao de partidos chamada de “pacto eleitoral” ou de
candidaturas independentes. A lei prevé dois tipos de candidatos independentes. Os que
integram pactos ou subpactos eleitorais e ndo necessitam de patrocinio de cidadaos. E os
que ndo integram pactos ou subpactos e dependem do patrocinio de um ndmero de
cidadaos igual ou superior a 0,5% dos que houverem votado na comuna o agrupamento
de comunas na eleigdo anterior ®. Neste caso, nem os candidatos nem os patrocinadores
podem ser filiados a partidos politicos. Neste ponto, registra-se uma diferenca em
relacdo ao Uruguai onde os partidos permanecem tendo o monopolio sobre o processo
eleitoral.

Diferentemente do Uruguai que estabelece 0 mesmo nimero de membros para as
Juntas Locais em todos os municipios, no Chile, o critério para a definicdo do nimero
de membros dos conselhos € o nimero de eleitores das comunas. O tamanho dos
conselhos varia de 6 conselheiros nas comunas com 70 mil eleitores, 8 nas comunas
com mais de 70 até 150 mil eleitores e 10 conselheiros nas comunas com mais de 150
mil eleitores (Art. 72). Apesar de definir o nimero de conselheiros em funcdo do
tamanho do eleitorado, também observamos disparidades na escala da representacao.
No municipio menos populoso, Rio Verde, na provincia de Magallanes, cada um dos
seis conselheiros representa, em média, 26,8 cidaddos. J& no municipio mais populoso,
Puente Alto, capital de provincia de Cordillera, cada um dos dez conselheiros representa
58626,7 pessoas (Censo 2012).

O artigo 70 da Lei de Municipalidades determina que o municipio chileno deve
prover o Conselho dos meios e condi¢fes necessarias para seu devido funcionamento e
pode incluir no orcamento recursos para a capacita¢do dos conselheiros. A remuneracao
é aprovada pelo préprio Conselho anualmente, o que ndo ocorre no Uruguai, onde o
trabalho de conselheiro é voluntério e o salario do alcalde determinado pela Junta
Departamental.

” No Chile, hé casos de alcaldes que ja completam 24 anos no cargo, fato que tem motivado iniciativas
legislativas para limitar a reeleicdo. Ver: http://www.t13.cl/noticia/politica/alcaldes-vitalicios-siete-ediles-
podrian-cumplir-28-anos-cargo. Acessado em: 08/05/2017.

® Ley Organica Constitucional sobre Votaciones Populares y Escrutinios, 1989.
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2.2. Competicéo politica no nivel municipal: renovacgéo ou reproducéo?

Como afirmamos, uma das expectativas tradicionalmente associadas a
descentralizacdo era a de que, como consequéncia da autonomia politica dos
municipios, teriamos uma dinamica eleitoral mais plural no nivel local. A ideia
subjacente é a de que as barreiras a entrada no sistema politico seriam menores no nivel
local, o que poderia contribuir para a inclusdo de grupos tradicionalmente
marginalizados (mulheres, afrodescendentes e indigenas, por exemplo) e para a
emergéncia de novas forcas politicas. Teriamos, entdo, O0rgaos representativos mais
plurais e inclusivos.

No Chile, comparando o percentual das mulheres eleitas para a Camara dos
Deputados, os conselhos municipais e as alcaldias, observa-se uma tendéncia neste
sentido. Nas sete elei¢ces para a Camara dos Deputados chilena, vemos que a presenca
das mulheres passou de 5,8 em 1989 para 15,8 em 2013, em um movimento de
constante ampliacdo, mas ainda que enorme sub-representacdo. Nos conselhos
municipais esta presenca € mais marcante: 0 menor percentual foi de 14,5% em 1996 e
0 maior de 25,2% em 2012. Para o cargo de alcaldesas o percentual passou de 9,4% na
eleicdo de 1996 para 12,5% em 2012.

Tabela 3: Percentual de mulheres eleitas nos municipios do Chile (1996-2012)°

Eleicéo Alcaldesas Conselheiras
1996 9,4 14,5
2000 12,3 17,3
2004 12,2 21,1
2008 12,5 23,3
2012 12,5 25,2

Fonte: Elaboragdo propria - Servicio Electoral de Chile

Um dos fatores que pode explicar a diferenca observada remete aos sistemas
eleitorais utilizados para a eleicdo de deputados e conselheiros: sistema binominal no

primeiro caso, com magnitude 2, e sistema proporcional, no segundo caso, com a

° No momento da analise, os resultados eleitorais para o ano de 2016 ainda ndo estavam disponiveis no
Portal do Servicio Electoral de Chile.
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magnitude dos distritos variando entre 6, 8 e 10.° Como argumentam os estudiosos do
tema, a magnitude do distrito eleitoral — nimero de cadeiras de um distrito — é o aspecto
mais importante de um sistema eleitoral: quanto maior a magnitude maior a
proporcionalidade dos resultados e mais facil é a representacdo de minorias (NICOLAU
& SCHMITT, 1995).

Se a diferenca observada se devesse, apenas, a aplicagdo de diferentes regras
eleitorais, ndo deveriamos encontrar disparidades entre 0s municipios, segundo o porte.
Contudo, observamos que tanto para o cargo de alcaldesa, quanto de conselheira, no
periodo de 2004 a 2012, o percentual de mulheres eleitas diminui a medida que aumenta
o tamanho do municipio. Os dados mostram, portanto, que o desempenho das mulheres
é melhor nos municipios menores, caindo drasticamente naqueles com mais de 200 mil

habitantes.

Tabela 4: Desempenho das mulheres nas elei¢cdes para alcaldias e conselho por
porte do municipio (2004-2012)

Port Eleicéo para alcaldes Eleicéo para o conselho
ore 2004 2008 2012 Média 2004 2008 2012 Média
Até 10 mil 28,6 27,9 30,2 28,9 26,6 25,2 24,3 253
De 10.001 a 20 mil 26,2 30,2 25,6 27,3 25,7 24,8 23,6 24,6
De 20.001 a 50 mil 19,0 16,3 16,3 17,2 16,6 20,2 19,6 18,9
De 50.001 a 200 mil 19,0 16,3 16,3 17,2 23,7 20,2 22,1 22,0
Maior que 200.001 7,1 9,3 11,6 9,4 7,5 9,6 10,4 9,3

Fonte: Elaboracdo prdpria - Servicio Electoral de Chile

Como afirmamos na primeira se¢do deste artigo, ha bastante consenso na
literatura de que o Chile se caracteriza por um sistema partidario centralizado no qual as
liderancas politicas nacionais tém maior prestigio, poder decisério e influenciam
decisivamente o processo eleitoral, incluindo o recrutamento de candidatos
(MONTERO & SAMUELS, 2004). Este entendimento € o ponto de partida de varios
estudiosos para classificar o processo de descentralizacdo no pais como de tipo top-
down. Ainda assim, existia certa expectativa de que o fortalecimento dos governos

locais pudesse acarretar mudancas na dindmica do sistema partidario no pais e certa

'° O Chile ndo possui um sistema de cotas de género, nem em nivel nacional, nem em nivel municipal.
Segundo Spohj, Maglia, Machado e Oliveira (2016) o Chile conta, apenas, com cotas de género
voluntérias dentro dos partidos (2016, p. 431).
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descontinuidade entre o sistema partidario nacional e o local (EATON, 2004). A
comparacgdo do desempenho dos partidos chilenos no nivel nacional e municipal pode
contribuir para o entendimento desta questéo.

A analise dos resultados das eleicdes para a Camara dos Deputados no periodo
de 1989 a 2013 revela grande estabilidade no desempenho dos partidos chilenos: nas
trés primeiras eleicbes a DC obteve a maior bancada seguida da RN e nas quatro
eleicBes seguintes a situacdo se inverteu, com excec¢do de 2005 quando a DC perdeu o
segundo lugar para o PPD. Em cinco elei¢bes, o terceiro lugar ficou alternadamente
com o PPD ou com a UDI. O PS aparece logo em seguida. De 1989 a 2013 os seis
principais partidos chilenos concentraram de 78,4% das cadeiras da Camara dos
Deputados em 1989 a 95,9% em 2005. A média do periodo é de 89,3%.

Apenas em duas elei¢des — 1989 e 2001 — os candidatos independentes aparecem
entre 0s cinco primeiros em numero de votos, quando somados. O desempenho dos
independentes nas elei¢bes de 1989 foi atipico e deve ser compreendido no contexto de
uma elei¢do também atipica, a primeira apds a redemocratizacéo do pais. De 14 para c4,
apenas em 2001 eles conseguiram chegar aos 10% de cadeiras na Camara.

No nivel municipal, no periodo de 1996 a 2012, os seis principais partidos
chilenos concentraram um percentual menor de alcaldias — variou de 64,9 a 81,2% —
quando comparado com o seu desempenho na Camara. Os candidatos independentes
conquistaram o segundo lugar em numero de alcaldes em 2004 (quando as eleicdes
voltaram a ser diretas), o terceiro lugar em 1996 e 2000, e o primeiro lugar nas eleicdes
de 2008 e 2012. Considerando todo o periodo, vemos que os independentes foram os
segundos colocados em nimero de alcaldes, praticamente empatados com a DC.

Tabela 5: Desempenho dos partidos nas elei¢cdes para alcalde no Chile (1996-2012)

Partido 1996 2000 2004 2008 2012
DC 30,0 24,9 28,7 17,1 16,2
PPD 10,0 8,2 9,9 10,1 10,7
PS 11,2 9,4 13,0 8,7 8,7

PRSD 4,7 4.4 3,5 2,9 3,8
RN 19,7 21,1 11,0 15,9 11,9
uDI 15 13,2 14,8 16,8 13,6

Independente 21,8 18,5 18,0 26,4 31,9

Outros 1,2 0,3 1,2 2,0 3,2

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
(340) (341) (345) (345) (345)
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Fonte: Elaboracédo propria - Servicio Electoral de Chile

Também nas elei¢cGes para os conselhos municipais os independentes tiveram
um desempenho bem melhor do que para a Camara dos Deputados. Em conjunto, eles
ficaram em segundo lugar no namero de conselheiros eleitos em 1996, 2000 e 2008. Em
2012 foram os que elegeram o maior numero de conselheiros no pais. Os seis maiores
partidos concentraram de 67,5% das cadeiras de conselheiros em 2012 a 86,3% em
2004, com uma concentragdo média de 76,8% no periodo de 1996 a 2012. A
comparacao das trés eleicdes — alcaldes, conselheiros e deputados — mostra que 0s seis
principais partidos concentram mais cadeiras no nivel nacional (de 78,4 a 95,9%) do

gue no municipal (de 67,5 a 86,3% para os conselhos e de 64,9 a 81,2% para alcaldes).

Tabela 6: Desempenho dos partidos nas elei¢cdes para os conselhos municipais no
Chile (1996-2012)

Partido 1996 2000 2004 2008 2012

DC 25,5 23,7 21,3 16,1 14,5
PPD 11,2 12,1 10,8 9,3 9,0
0S 9,5 11,5 11,9 11,6 9,8
PRSD 9,7 57 55 5,2 4,0
RN 16,1 16,4 18,0 18,1 14,4
UDI 2,0 10,3 18,8 16,1 15,8
Independentes 23,9 18,5 10,1 17,7 21,8

Outros 2,1 1,6 3,5 57 10,5%

Total 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

(1781) | (1778) | (2140) | (2142) | (2223)

Fonte: Elaboracdo prdpria - Servicio Electoral de Chile

Mas, o desempenho dos independentes, assim como o das mulheres, ndo é
homogéneo no territorio. Considerando o periodo de 2004 a 2012, o sucesso dos
independentes nas eleicdes para alcalde foi maior nos municipios com até 50 mil
habitantes. Nos municipios com mais de 200 mil habitantes eles ndo superaram os 6%
de eleitos em nenhuma das elei¢bes municipais. Se as regras para escolha dos alcaldes e
dos conselheiros sdo as mesmas em todos 0s municipios, isso pode significar que os
candidatos independentes tém maiores dificuldades para concorrer sem o suporte de um
partido politico nos municipios que concentram um nimero maior de habitantes e nos
quais as campanhas exigem um volume mais amplo de recursos humanos e financeiros

nas campanhas. Apenas nos municipios menores, 0 sistema de representagdo

20



proporcional com magnitude superior a cinco parece favorecer a emergéncia e 0
fortalecimento de outras forcas politicas, levando a maior pluralizacdo dos 6rgdos de

representacéo.

Tabela 8: Desempenho dos independentes nas elei¢bes para alcaldes e conselho por
porte do municipio no Chile (2004-2012)

Port Eleicéo para alcaldes Eleicéo para o conselho
orte

2004 2008 2012 Média 2004 2008 2012 Média
Até 10 mil 29,03 25,3 30,0 28,1 32,7 32,6 32,6 32,6
+ de 10.000 a 20 28,1
mil 32,3 24,2 29,1 31,8 29,5 28,5 29,5
+ de 20.000 a 50 25,1
mil 24,2 30,8 20,9 16,6 20,3 18,8 18,9
+ de 50.000 a 200 16,0
mil 11,3 16,5 18,2 14,7 12,9 14,0 13,8
Maior que 200 mil 3,2 3,3 1,8 2,7 4,1 4,8 6,0 5,2

Fonte: Elaboragdo prdpria - Servicio Electoral de Chile

Os dados apresentados sugerem que, no Chile, como esperado, a representagéo
politica no nivel municipal mostra-se mais plural, quando comparada com o perfil dos
eleitos para a Camara dos Deputados. Observa-se maior presenca de candidatos
independentes e de mulheres nos o6rgdos de administracdo e representacdo local,
sobretudo nos municipios de menor porte. Como afirmamos, esse resultado deve ser
compreendido tanto pelas caracteristicas do sistema eleitoral para escolha dos
conselheiros quanto a partir das caracteristicas sociodemogréaficas dos municipios e do
perfil organizacional dos partidos. Nos municipios menores, candidatos independentes,
assim como os de novos partidos, encontram melhores condi¢cbes para concorrerem
mesmo quando ndo controlam muitos recursos. Ja na eleicdo para a Camara dos
Deputados falta aos independentes maior capilaridade no territorio.

Se a maior presencga de mulheres e de politicos independentes sugere um quadro
de representacdo mais plural que parece romper com o oligopdlio dos partidos
tradicionais, isso, por si sO, ndo € evidéncia suficiente para concluir por uma maior
representatividade e inclusdo. As andlises sobre as eleices para os conselhos
municipais em 2016 destacam que apenas 0s independentes que se incorporam aos
pactos eleitorais foram exitosos. Candidaturas independentes, fora dos pactos, foram

menos frequentes e tiveram menos éxito, mesmo em face da grande desconfianca e
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insatisfacdo dos cidaddos em relacdo aos partidos tradicionais.** J4 na eleicdo para
alcaldes, os independentes fora dos pactos conseguiram a terceira maioria em 2016,
ampliando sua votacdo em quase 220 mil votos em comparacéo com 2012.2

O Uruguai é outro pais que a literatura especializada considera como caso de
sistema partidario centralizado no qual o processo de descentralizagdo foi conduzido
pelas liderangas nacionais. Assim como o Chile, demonstra grande estabilidade das
principais forcas politicas e um crescimento ininterrupto da Frente Ampla no periodo de
1989 a 2014. Na Camara de Representantes o Partido Colorado, Nacional e a Frente
Ampla controlaram de 90,9% das cadeiras em 1989 a 99% em 2004. Durante todo o
periodo estes trés partidos, somados, nunca ficaram abaixo dos 90% das cadeiras. Ao
longo do periodo, algumas mudancgas importantes no equilibrio de forcas entre os
partidos ocorreram: se em 1989 as maiores bancadas foram, na ordem, do PN, PC e FA,
em 1994 os trés partidos ficaram praticamente empatados. Desde 1999 a FA assumiu a
lideranca no numero de cadeiras com larga vantagem. O PC ficou em segundo lugar em
1999 e desde entdo perdeu esse espaco para o PN.

A tabela a seguir apresenta o desempenho dos partidos nas elei¢cdes para alcaldes
por porte do municipio nos anos de 2010 e 2015. Nas duas elei¢des, 0s trés mesmos
partidos que monopolizam as cadeiras na Camara de Representantes elegeram quase a
totalidade dos alcaldes. O baixo desempenho do Partido Colorado a partir do ano de
2004 se reproduz no nivel municipal onde o partido ndo foi capaz de ultrapassar o
percentual de 7%.

A FA e o PN ficaram praticamente empatados em 2010, mas em 2015, os
Blancos superaram a Frente Ampla em numero de alcaldias em 26 pontos percentuais.
Apesar disso, enquanto a FA elegeu alcaldes em todas as faixas populacionais, 0s
Blancos ficaram basicamente restritos aos municipios com até 20 mil habitantes.
Mesmo elegendo menos alcaldes em 2015, a FA continua administrando um volume
maior de populacdo no nivel municipal ja que seus intendentes foram os Unicos que

municipalizam as capitais. A FA governa 67,6% do total da populagdo municipalizada,

1 Dados do Latino barémetro de 2016 mostram um recuo de 11% no apoio & democracia (de 65 para
54%).

'2 Disponivel em http://ciperchile.cl/2016/10/25/analisis-de-las-elecciones-municipales-quien-gano/.
Acessado em 20/06/2017.
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contra 18,3% do Partido Nacional e 13,1% da Concertacion. Esta ultima forca politica
despontou em 2015 participando da elei¢cdo nos oito municipios de Montevidéu. Em
cada caso, incorporou trés sublegendas: uma delas com representacdo do Partido
Nacional, outra com representacdo do Partido Colorado, e uma terceira sublegenda com
uma candidatura independente (FERLA et. al, 2016, p. 65).

Tabela 9: Desempenho dos partidos nas elei¢cGes para alcaldes por porte do municipio no
Uruguai (2010 e 2015)

2010 2015

Porte PN FA PC Total PN FA PC CON. | Total

Até 10 mil 65,3 24,5 10,2 55,1 775 12,7 9,8 - 63,4
(32) (12) ) (49) (55) ©) (@) (71)

+de 10 a 20 mil 47,6 47,6 48 23,6 47,6 52,4 - - 18,8
(10) (10) (1) (21) (10) (11) (21)

+ de 20 a 100 mil - 100,0 - 12,4 8,4 91,6 - - 10,7
(11) (1) Q) (11) (12)

+ de 100 mil - 100,0 - 9,0 - 75 - 25 71

(8) (8) (6) 2) (8)
Total 47,2 46,1 6,7 100,0 59,0 33,0 6,2 1,8 100,0
(42) (41) (6) (89) (66) (37) () @) (112)

Fonte: Elaboracdo propria. Corte Electoral de la Republica Oriental del Uruguay e Observatorio
Territorio Uruguay.

O que os dados mostram é que o equilibrio de forcas no nivel municipal é
bastante semelhante ao que se vé& no nivel nacional. Mais ainda, é possivel encontrar
bastante congruéncia entre o governo departamental e o municipal. Ferla et al. (2016)
mostram que em 2010, 66% dos alcaldes eleitos eram do mesmo partido dos intendentes
de seus departamentos; em 2015 a sintonia partidaria entre alcalde e intendente se
verificou em 71% dos municipios. Em oito departamentos observou-se uma
coincidéncia completa entre alcaldes dos municipios e intendentes de seus respectivos
departamentos. O Partido Nacional é o que possui 0 maior numero de alcaldes de
partidos diferentes do intendente departamental (19 em 2010 e 20 em 2015). Além
disso, as autoras destacam que do total dos 23 municipios instalados em 2015, em todos
aqueles em que a iniciativa da criacdo decorreu de vontade do intendente (com excegéo
de um municipio), o partido do alcalde e do intendente coincidem (FERLA et. al.,
20016, p. 69-70). Segundo Cardarello (2011), essa sintonia se explica pela
impossibilidade do voto cruzado, isto é, de que o eleitor escolha listas diferentes para a

eleicdo departamental e a municipal. Além disso, a coincidéncia entre as eleigdes
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departamentais e municipais € um fator que pode contribuir para a congruéncia
observada. As eleicOes para alcaldes, portanto, ndo sugerem renovacdo do ponto de
vista partidario no nivel municipal. Os partidos menores que também concorreram no
pleito, ndo conquistaram nenhuma alcaldia ou cargo de conselheiro.™

As eleicdes de conselheiros municipais ndo foram muito diferentes. Em 2010,
FA e PN ficaram praticamente empatados em numero de conselheiros e, em 2015, como
ocorreu com os alcaldes, o PN ultrapassou a Frente Ampla. Esta tem maior presenca nas
capitais, mas, a partir de 2015, passou a dividir este espaco com o Partido da
Concertacion. O NEP eleitoral na eleicdo de 2010 foi de 2,2 e 0 NEP considerando a
composicdo dos conselhos foi de 1,9, o que, segundo Cardarello (2011, p. 86) releva

uma dindmica bipartidaria no nivel municipal.

Tabela 10: Desempenho dos partidos uruguaios nas eleicdes para conselheiros por porte
do municipio — Uruguai (2010 e 2015)*

2010 2015
Porte PN FA PC Total PN FA PC CON. | Total

Até 10 mil 356% | 50% | 14,4% 314% | 56,4% | 12,2% -

(67) (94) 27) (184) (89) (160) (35) (284)
+de 10 a 20 mil 49% | 464% | 4,6% (84) | 464% | 512% | 2,4% -

(41) (39) 4) (39) (43) (2) (84)
+de 20 a 100 mil 67,5 30% | 25% (1) | (40) 58,3% | 39,6% | 2,1% -

(27) (12) (28) (19) 1) (48)
+ de 100 mil 625% | 28% 9,5% 50% - - 50%

(20) 9) 3) (32) (16) (16) (32)
Total 45% | 447% | 10,3% | 1000 | 384% | 495% | 85% 36% | 1000

(155) | (154) (35) (344) | a2 | @22 (38) (16) (448)

FONTE: Elaboracdo propria. Corte Electoral de la Republica Oriental del Uruguay e
Observatorio Territorio Uruguay

Os dados,

municipalizacdo ja possibilitava antever: a criacdo de municipios se orienta,

portanto, corroboram 0 que o0 desenho institucional da
primordialmente, pelos interesses e calculos eleitorais dos intendentes. Se estes

possuem expectativas seguras de sucesso eleitoral no nivel municipal se inclinam para a

Y Segundo Cardarello (2011, p. 81), nas elei¢des de 2010 foram apresentadas 1065 cédulas de votagio
para as Juntas Locais, das quais 400 correspondiam ao Partido Nacional, 313 ao Partido Colorado, 276 a
Frente Ampla e as 76 restantes foram repartidas entre o Partido Independiente e a Asamblea Popular.

' Na contagem do nimero de conselheiros no ano de 2010, foram excluidos os municipios de Minas de
Corrales, Santa Clara de Olimar e Vergara por falta de dados confiaveis. O total soma 344 e ndo 356.
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municipalizacdo, caso contrario, se opdem a ela. No caso do Partido Nacional, verifica-
se, ainda, grande receio dos intendentes em municipalizar as capitais.

Do ponto de vista partidario, portanto, a andlise do desempenho eleitoral
desagregado por porte do municipio, ndo traz grandes surpresas. O que dizer do
desempenho considerando o sexo dos alcaldes eleitos? Na Camara de Representantes do
Uruguai, a presenca de mulheres passou de 12,2% em 1999 e 2004 para 14,1% em 2009
e 20,2% em 2014. No nivel municipal, na elei¢do de 2010, o percentual de mulheres
superou em muito o observado em nivel nacional nos municipios de menor e maior
porte como mostra o Gréafico 2. Este percentual caiu significativamente na eleicdo de

2015, néo passando dos 17% em nenhuma das faixas populacionais.™

Grafico 1: Percentual de mulheres eleitas alcaldesas por porte do municipio no Uruguai
(2010 e 2015)

m 2010
m 2015

Até 10 mil >10a 20 mil >202a 100 mil =100 mil
habitantes

Fonte: Elaboragdo propria. Corte Electoral de la Republica Oriental del Uruguay e Observatorio
Territorio Uruguay

Se de 2010 para 2015 as mulheres tiveram uma piora em seu desempenho na
eleicdo para alcalde, para o cargo de conselheiras, ocorreu o oposto. O desempenho
delas melhorou em todas as faixas populacionais, com destaque para 0s municipios com

> A aprovagdo de cotas de género no Uruguai é recente (Lei 18476 de 2009) e foi implementada em 2009
e 2014. Ela estabelece que nas listas internas dos partidos, um em cada trés candidatos deve ser mulher
(em toda a lista ou nos primeiros 15 lugares), sob pena de rejeicdo da lista (SPOHR, MAGLIA,
MACHADO e OLIVEIRA, 2016).
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mais de 100 mil habitantes nos quais elas conquistaram 40% das cadeiras nas Juntas
Locais.

Grafico 2: Percentual de mulheres eleitas conselheiras por porte do municipio no Uruguai
(2010 e 2015)

40,6

m 2010

m 2015

Até 10 mil >10a 20 mil >202a 100 mil =100 mil
habitantes

Fonte: Elaboragdo propria. Corte Electoral de la Republica Oriental del Uruguay e Observatorio
Territorio Uruguay

Se do ponto de vista partidario, ndo encontramos muita diferenca na composicao
das Juntas Locais em relagdo ao nivel nacional, 0 mesmo ndo pode ser dito a respeito da
variavel género. Na Cémara de Representantes do Uruguai, a presenga de mulheres
nunca ultrapassou os 20% no periodo de 1999 a 2014. Nas Juntas Locais, contudo, elas
chegaram a representar, em seu melhor desempenho, 37,5% das alcaldesas nos
municipios com mais de 100 mil habitantes em 2010 e 40,6% dos lugares nos conselhos
nos grandes municipios em 2015. Elas ainda estdo, por certo, subrepresentadas, mas tem

ampliado sua presenca no nivel municipal.*®

Diferentemente do Chile onde podemos ver maior pluralizagdo da competicdo
politica em nivel municipal, principalmente nos municipios menores, no Uruguai, 0

processo € monopolizado pelos trés principais partidos que também monopolizam as

16 Segundo Ferla et. al. (2016), o incremento no ndmero de mulheres eleitas nos conselhos deve-se a um
aumento na quantidade de conselheiras titulares eleitas (111 em 2015 contra 59 em 2010).

26



cadeiras na Camara de Representantes. Este quadro ndo se modifica quando analisamos
o0 desempenho dos partidos pelo porte do municipio.

Outro dado que tem interessado os estudiosos remete a abstencdo eleitoral no
nivel municipal. Segundo Cardarello (2011), na eleicdo de 2010 observou-se 64% de
abstencdo em Montevidéu e uma média de 50% em todo o pais, percentuais que
contrastam fortemente com a media de 3% registrada para 0s outros niveis de governo
(CARDARELLO, 2011, p. 89-90). Segundo o autor, a alta incidéncia de votos brancos
e nulos pode ser explicada: (i) pela coincidéncia entre as eleicdes municipais e
departamentais e pelo fato de que o eleitor atribui a esta Gltima maior importancia; (ii)
pela impossibilidade de o eleitor escolher partidos diferentes para os dois niveis; (iii)
defasagem entre o local de residéncia do eleitor e o local de emissdo do voto.
Considerando os percentuais registrados em Montevidéu, Cardarello (2011) afirma que
é dificil saber se eles representam uma rejeicdo explicita aos governos locais ou se foi
resultado de falta de informagdo e confusdo entre os eleitores a respeito do
procedimento de votacdo e das funcdes dos novos representantes locais (houve um
intervalo curto entre a criacdo dos municipios e a eleicéo).

Como destacado nas primeiras secdes deste artigo, a descentralizacdo no
Uruguai vem sendo conduzida de forma muito lenta e gradual. Este ritmo leva em conta
as preferéncias e os temores das liderancas departamentais e nacionais de perda de
autoridade decisoria e recursos. As escolhas relativas a forma de criacdo e de
delimitacdo dos territorios dos municipios, como destacamos, deixa muito espaco para a
discricionariedade dos intendentes departamentais e cria uma situacdo de
descontinuidade que resultou em muita ambiguidade e confusdo para os cidaddos. No
interior do atual quadro institucional, a decisdo de aprofundar o processo, por meio da
municipalizacdo das capitais, fica dependente dos célculos eleitorais de curto e médio
prazo das liderancas departamentais. O aprofundamento da descentralizagcdo depende,
também, da transferéncia de competéncias administrativas, autoridade na esfera fiscal,
repasse de recursos financeiros e humanos para 0s municipios. Retomando um
argumento apresentado no final da primeira secdo deste artigo, entendemos que a
autonomia politica e a relevancia dos representantes locais no interior do sistema nédo
pode ser vista apenas como uma funcdo das elei¢cdes diretas. Depende, também, das

condi¢des nas quais as elei¢bes sdo realizadas, do conjunto dos temas e areas de
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politicas sobre as quais eles podem exercer autoridade e dos recursos de que dispdem

para fazé-lo.

3. Consideracdes finais

Neste artigo nos propomos a analisar, comparativamente, o0 processo de
descentralizagdo no Chile e no Uruguai, caracterizando o contexto em que ele ocorreu e
suas consequéncias do ponto de vista do surgimento ou do fortalecimento de um novo
espaco de representacdo e participacao no nivel municipal. Mostramos que a despeito de
compartilharem vérias caracteristicas, os dois paises trilharam caminhos distintos no
que tange a descentralizagdo com resultados também diferentes.

Nossa analise nos permite dialogar com a tese de Montero e Samuels (2004) de
que o formato do sistema de partidos deve ser considerado uma variavel central para
compreender as origens e as caracteristicas do processo de descentralizacdo e, quica,
seus resultados. Especificamente do ponto de vista dos resultados, Chile e Uruguai,
unanimemente considerados como casos de sistemas partidarios centralizados,
percorreram trajetérias muito distintas. Para compreender essas diferencas, é claro, é
necessario considerar algumas peculiaridades dos dois paises. O fato de que o processo
de descentralizacdo tenha se iniciado na area administrativa, no Chile, ainda durante o
regime autoritario deixou aos reformadores, ap6s a redemocratizacdo, uma heranca que
funcionou e ainda funciona como constrangimento as suas escolhas no que tange a
descentralizacdo. Deve-se considerar, ainda, o fato de que a descentralizacdo na area
politica tenha ocorrido paralelamente aos esforgcos pela redemocratizagdo e superacao
do legado autoritario de Pinochet. As semelhancas entre os dois paises — tradicdo
centralista, organizacdo unitaria e sistema partidario centralizado com grande
continuidade no periodo anterior e posterior a ditadura — ndo sdo suficientes para
explicar por que as elites politicas nacionais optaram por desenhos institucionais tdo
distintos no processo de municipalizacéo.

Neste artigo, sugerimos que a existéncia ou ndo de um historico de organizacdo
e eleicbes municipais deveria ser considerado como um aspecto importante para
entender a relevancia dos municipios na atualidade. A verificacdo desta proposicao,
contudo, dependeria da inclusdo de um maior nimero de casos na analise. Mostramos
que, nos dois paises, a despeito de suas semelhancas, vimos escolhas muito diferentes
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no que se refere a municipalizacdo. E, para entender estas escolhas, a tese de Falleti
(2005), que destaca a sequencia do processo, talvez possa oferecer pistas importantes.
Poderiamos concluir que, no Chile, as escolhas realizadas ap6s a redemocratizacdo que
resultaram no relativo fortalecimento politico dos municipios, abriram um novo espaco
de representacdo e tornaram mais plural a dindmica da competicéo eleitoral, ocorreram
a partir da existéncia de uma longa tradicdo de organizacgdo e eleicGes em municipios
que ja possuiam importancia do ponto de vista de suas prerrogativas em areas de
politicas. Tratar-se-ia, portanto, de atribuir relevancia politica a um nivel que ja possuia
importancia administrativa.

O fortalecimento de atores independentes nos municipios chilenos pode ser um
indicio de renovacdo do sistema politico. Para compreender melhor o papel desses
atores, porém, é necessério aprofundar na analise. E preciso conhecer melhor o perfil
dos politicos que se apresentam como independentes (dentro e fora dos pactos) para
entender quais forgas sociais, demandas e interesses eles se propdem a representar, em
que medida adotam discursos antissistema que podem contribuir mais para enfraquecer
as instituicbes democraticas do que para fortalecé-las e, por ultimo, se ndo se tratam, na
realidade, de politicos oriundos das classes estabelecidas ou, mesmo, de partidos
tradicionais, se apresentando ao publico com uma nova roupagem. No caso das
mulheres, seria necessario verificar se sua maior presenca como alcaldesas e nos
conselhos municipais tem contribuido para dar maior centralidade aos problemas e
questdes que afetam mais diretamente as mulheres.

No Uruguai, embora seja possivel apontar alguns antecedentes ao longo do
século XX, o processo de municipalizacdo efetivamente iniciado em 2009, teve que
partir do zero, se dando em ritmo lento e gradual e enfrentando fortes receios das
liderancas politicas nacionais. Ao decidirem ndo dotar os municipios de prerrogativas
importantes em areas-chave de politicas publicas e de fontes préprias de recursos, ao
estabelecer que eleicbes municipais e departamentais devessem  ocorrer
concomitantemente e, principalmente, ao deixarem nas maos dos intendentes
departamentais a decisdo pela municipalizagdo ou ndo das capitais, os reformadores
uruguaios pararam no meio do caminho. Criaram um terceiro nivel de governo cujo
significado é pouco claro para os cidaddos e que oferece espaco muito limitado para a
emergéncia de novas forcas politicas e para a dinamizacdo da competicdo eleitoral.
Certamente, receios em relagdo aos resultados incertos da descentralizacdo politica
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também estavam presentes entre as liderancas nacionais no Chile. Nosso argumento,
contudo, é o de que as diferentes condigdes em que a descentralizacdo ocorreu nos dois
paises, tornou as elites nacionais uruguaias mais aptas a evitar reformas indesejaveis
cujos resultados eram incertos.

Por outro lado, se o argumento de Falleti (2005) estiver correto, pode-se esperar,
ainda assim, que as mudancas implementadas no Uruguai venham a surtir algum efeito
em termos da emergéncia e fortalecimento de liderancas municipais. Indicios neste
sentido poderiam ser buscados nos casos em que candidatos conseguiram se eleger
alcaldes mesmo pertencendo a um partido diferente do intendente do departamento. Este
tipo de resultado poderia ser interpretado como indicio de certa autonomizagdo do
municipio em relacdo a dinamica politico-eleitoral dos departamentos. Contudo, para
que possa surtir maiores efeitos, este resultado teria que ocorrer em municipios maiores,
com maior relevancia econdmica no pais.

E razoavel supor que, ao decidir municipalizar a totalidade do territério dos
departamentos que governavam, os intendentes da Frente Ampla em Montevidéu,
Canelones e Maldonado ndo levaram em consideracdo apenas 0 COmMPromisso
programatico da Frente Ampla com a descentralizacdo. Consideraram, também, suas
chances de terem um bom desempenho eleitoral nos municipios que seriam criados.
Neste sentido, o desempenho positivo dos Blancos na eleicdo para conselheiros e
alcaldes, ainda que restrito aos municipios de menor porte, pode servir para alterar a
estrutura de incentivos de suas liderancas, no médio prazo, tornando-0s menos
resistentes a municipalizacao, assim como ocorreu no Chile com os partidos da Alianza.
De toda forma, o avanco do processo deve levar em consideragdo o grande alheamento
da populacéo, especialmente em Montevidéu, em relacdo a municipalizacdo.

Também no Chile, é possivel esperar mudancas importantes no papel dos
municipios. Sao vérias as criticas ao sistema de educacdo municipalizado, que € visto
como uma heranca da ditadura de Pinochet e responsabilizado, por politicos e
académicos, pela deterioracdo dos indices educacionais e pelas desigualdades entre as
localidades. Este diagndstico motivou iniciativas da presidenta Bachelet pelo fim da
municipalizacdo com mudangas nas regras de financiamento. O argumento é o de que,
ao deixar a educacdo basica sob a responsabilidade dos municipios, abriu-se espaco para
enormes desigualdades uma vez que 0s municipios apresentam condi¢cbes muito

desiguais em termos financeiros e de recursos humanos. Ao que parece, mudangas
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significativas comecaram a ser introduzidas no ano de 2015 e o pais encontra-se em fase
de transigéo entre os modelos.

Os casos de Chile e Uruguai permitem observar as distintas trajetorias, rumos e
consequéncias da descentralizacdo no continente, mesmo em se tratando de dois paises
unitarios que apresentam varias caracteristicas e tracos em comum. Os casos também
mostram que, se a descentralizacdo cria condigdes para reduzir os limites a participagdo
popular e para criar novos espagos de representacdo com potencial para renovar a
legitimidade do sistema politico, seus resultados, em Ultima instancia, dependem das
escolhas feitas pelos reformadores que, por sua vez, remontam aos constrangimentos
com os quais eles se deparam e que ajudam a formatar sua estrutura de incentivos. Neste
sentido, trata-se de uma questdo sempre aberta a novas avaliacbes a medida que as

condicdes se modificam.
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