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RESUMO

Este artigo aborda a questdo democratica enfocando a dinamica da politica local no Brasil.
A luz das evidéncias politicas que embasaram o importante papel do municipio como
alicerce da democracia, estabelecida pelo modelo federativo resultante da Constitui¢do de
1988, como a dinamica de transferéncia de recursos e o desenho das politicas sociais, 0
trabalho analisa de forma geral o mapa de valores e opinides de elites e liderangas locais
com relacdo a atribuicdes e competéncias de diferentes niveis de governo. Os dados
analisados provém da pesquisa Democracia e governo local, realizada com 450 liderangas
de municipios brasileiros.
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ABSTRACT

This article analyses the democratic question in Brazil, focusing on the dinamycs of the
local politics. Based on the evidences that show the main role of the municipality in the
democraic process, as it was established in the federative model of the 1988 Constitution,
for instance, the model of resources distribution and the model of social policies, this work
analyses in a general way the map of values and opinions of the local elites and leaderships
in what refers to the competences of different levels of government. The data were
produced in the research Democracy and local government, with 450 interviews conducted
with Brazilian local leaderships.
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Introducgado

Nao sdo muitos os estudos que se concentram na dimensao local da presente experiéncia
democratica no Brasil. Qualquer que seja a abordagem ou o objeto da andlise, o foco quase
sempre incide na esfera nacional. Entretanto, a politica local estd longe de ser irrelevante
para o sistema democrético do pais. Do ponto de vista institucional, a federacao brasileira
tende a ser um sistema bastante descentralizado - ainda que ndo se tenha completado o
processo de transferéncia de atribuicdes e competéncias para os municipios. Do ponto de
vista do processo politico, € sobretudo no ambito local, mas nao exclusivamente, que
emergem formas inovadoras de acdo governamental, gestdo publica e participacdo dos
cidaddos.

Um dos muitos aspectos ignorados da experiéncia local recente € o das as liderancas
politicas e sociais nos municipios. O objetivo deste artigo € comecar a levantar o véu que
cobre essa face tdo importante quanto desconhecida da politica democratica no Brasil. Seu
alcance é necessariamente limitado. O material empirico sdo alguns resultados da pesquisa
Democracia e governo local, composta de 450 entrevistas, utilizando um questiondrio
padrao, com liderancas de 30 municipios de 50 mil a 200 mil habitantes de todo o Brasil.

Os dados selecionados procuram descrever as atitudes da elite local frente a diferentes
temas politicos. A premissa é a de que o desempenho das instituicdes publicas e a sua
capacidade para atender de maneira menos ou mais eficiente o interesse coletivo nao
resultam sé de arranjos institucionais e dos incentivos que eles criam. Dependem também
das atitudes da elite e da populacdo (PUTNAM, 1995), que formam o contexto subjetivo
que d4 sentido e vida as instituicdes e constitui a substdncia da convivéncia civil em
regimes democraticos.

A primeira parte do texto apresenta as condi¢des politicas e institucionais que produziram a
valorizagdo politica da esfera municipal. A segunda discute brevemente as condicdes que,
por sua vez, tornaram possivel esse resultado. A terceira parte trata das opinides, atitudes e
valores das elites em relacdo a cinco temas: 1) preferéncias partidarias e posicao ideoldgica;
(i1) democracia; (iii) problemas e prioridades nacionais; (iv) o papel do Estado; (v) direitos
e cidadania; (vi) meio ambiente e temas globais. Finalmente, a quarta parte mostra a visao
dos lideres locais sobre o papel do municipio na prestacdo de servigos publicos.

O municipio no discurso e na lei



No Brasil, durante bem mais de meio século, o municipio foi considerado o territério onde
se frustravam ou se pervertiam os projetos democraticos; o espago da dura realidade do
poder oligarquico, do patrimonialismo e das relacdes de clientela, enraizados na
desigualdade da propriedade e das oportunidades econdmicas. Pensadores politicos
influentes deram forma a esse consenso sobre a natureza da politica local. Escrevendo entre
os anos 20 e o final dos 40, Oliveira Vianna viu no municipio mera projecdo do poder
privado do grande dominio rural e cendrio das institui¢des politicas que cresceram a sua
sombra: "o partido do coronel"”, braco municipal do "partido do governador"; o "juiz
nosso", o '"delegado nosso"; o ‘"eleitor de cabresto"; o "afilhado"; o "governista
incondicional" (Vianna, 1974, p.173). Vitor Nunes Leal (1947) mostrou como, sob o
sistema representativo da Constituicdo de 1946, a combinag¢do entre restrita autonomia
municipal de jure face aos governos estaduais e federal, de um lado, e subordinacio de fato
do eleitorado rural aos proprietérios de terras, de outro, prolongava a vida do poder privado
em decadéncia e transformava o municipio em sua reserva de dominio. Muitos outros
autores contribuiram para completar o retrato do municipio como antitese da polis.

Essa maneira de encarar o ambito local da politica mudou radicalmente durante a longa
transi¢do do autoritarismo para a democracia, a partir da segunda metade da década de 70.
A valorizagdo da politica local foi um [leit motiv importante do processo de democratizacio
do Brasil nos anos 80. O discurso e as propostas das oposicdes democriticas ao regime
autoritdrio eram fortemente descentralizadores, situando o municipio no centro de um
sistema democratico renovado, que tornaria possivel a participacdo ampliada e o controle
dos cidaddos sobre os atos dos governantes (MDB, 1978, p.100-107).

Na Assembléia Nacional Constituinte, a valorizacdo do municipio como alicerce da
democracia, consensual entre os partidos € movimentos politicos que nasceram do MDB e
dos grupos de oposi¢do a ordem autoritdria, tomou forma em um conjunto de propostas
descentralizadoras®. Elas provocaram uma redefinicio em regra da estrutura do Estado
brasileiro: o federalismo centralizado até entdo predominante deu lugar a um modelo
federativo descentralizado e em boa medida cooperativoz.

O municipio foi transformado em ente federativoi, caso unico nos sistemas federais
contemporaneos. Ganhou autonomia plena nos ambitos politico, administrativo, legislativo
e financeiro®. Ademais, o municipio foi o principal beneficidrio da descentralizacdo de
recursos, que se avolumaram com a ampliacdo das transferéncias constitucionais®. A
evolucdo da carga tributaria e a distribuicdo das receitas entre esferas de governo, antes e
depois da Constituicio de 1988, pode ser vista na Tabela 1°. Ela evidencia os ganhos
obtidos pelos municipios.



Tabela 1 - Brasil
Carga tributdria sobre o PIB e distribuicdo da receita entfre esferas governamentais
1960-1895

Carga Receita Gerada Receita Disponivel
Trib/PIB
1960 17, 42 63.9 31,2 4.7 59,4 34 &5
1965 18,82 636 30,8 5.6 54.9 35 10,2
1970 2598 &E.7 30,6 2.7 @07 291 10,2
1975 25,22 737 23,5 2.8 GE.2 23,2 8.6
1980 24,56 5.3 21,8 2.9 &0.4 22 8.6
1985 2375 2.8 24 8 2.4 4.2 251 10.7
1986 25,74 70.5 27 2.5 61,4 26.7 11,9
1987 2327 723 252 2.3 63.8 25.6 10.6
1988 23,64 67.4 29,8 27 50.8 28 12,1
1990 30,04 67 296 34 56,7 28.5 14.9
1981 26,04 Gid 311 5.4 53,5 29,5 17,1
1992 25,91 6.2 29,3 4.5 a7 28.1 14.9
1993 26,37 68,6 26,6 4.7 57.8 26.4 15.8
1994 28,64 G67.9 274 4.7 50,4 254 15.2
1995 28,83 66,3 P 4.7 56,4 26,7 16,3

Fonte: Elaborado pela CEPP com base nas Contas Macionais @ Anuario FMI {(FGVICEEG e IBGE/DECNA) e dadas adicionais
de Minkstéro da Fazenda

Obs: Receita tributdria no conceilo amplo das contas nacionaisimpostos, taxas e contribuiches, inclusive para seguridade sccial
a fundos patrimoniais dos trabalhadoras (FGTS e PISPASER)

A nova Carta estabeleceu competéncias comuns para a Unido, Estados e municipios nas
areas de saudde, assisténcia social, educacdo, cultura, habitacdo e saneamento, meio
ambiente, protecdo do patrimdnio histérico, combate a pobreza e integracdo social dos
setores desfavorecidos, e educagdo para o transito. Legislacdo complementar deveria definir
as formas de cooperagdo entre os trés niveis de governo (Constituicdo Federal, Art.23).

Atribuiram-se competéncias legislativas concorrentes” aos governos federal e estaduais em
uma ampla gama de 4reas: protecdo ao meio ambiente € aos recursos naturais; conservacao
do patrimonio cultural, artistico e histérico; educacdo, cultura e esportes; juizado de
pequenas causas; saide e previdéncia social; assisténcia judicidria e defensoria publica;
protecdo a infancia, a adolescéncia e aos portadores de defici€ncias; organizacdo da policia
civil (Constituicdo federal, art. 24).

No terreno das politicas sociais, a Constituicdo substituiu um modelo totalmente
centralizado em certas dreas e competitivo® em outras por uma modalidade de federalismo
cooperativo, caracterizado pela existéncia de funcdes compartilhadas entre as diferentes
esferas de governo e pelo "fim de padrdes de autoridade e responsabilidade claramente
delimitados" (Acir, 1981, p.4). O sistema deveria ser também marcadamente



descentralizado, em contraste com a legislacdo e as préticas do autoritarismo burocrético.
Com freqiiéncia, descentralizado queria dizer municipalizado.

Durante os anos 90, extensa producao legislativa - além de normas no ambito ministerial -
foi dando conteudo aos principios constitucionais. A tendéncia a descentralizagdo impds-se
em todas as dreas de politica social, exceto nas da previdéncia e ciéncia e tecnologia, que
continuaram sob responsabilidade federal®.

Ainda assim, a descentralizacdo assumiu significados e conteddos distintos - conforme o
desenho de cada politica especifica, a distribui¢do prévia de competéncias e do controle
sobre os recursos - entre os trés niveis de governo. Descentralizacdo podia significar
transferéncia parcial ou total de responsabilidades do governo federal para os Estados; do
governo federal para o nivel local ou do governo estadual para o local. Podia significar,
também, mudanca de funcdes entre niveis de governo, ou de um nivel do governo para
outras organizacdes publicas ou privadas, por exemplo: do governo estadual para as
escolas; ou do governo para organizagdes assistenciais, cooperativas, ONGs.

De toda forma, o resultado foi uma ampliacao considerdvel da latitude e das atribui¢des dos
gOVernos municipais.

As bases do municipalismo

O modelo federativo resultante da Constituicio de 1988 ndo parece congruente com a
interpretacdo do processo de transicdo para a democracia, que enfatizou o papel de
lideranca dos governadores, especialmente depois de 1982 (Abrucio, 1994, 1998; Abrucio
& Samuels, 1997; Almeida, 1993; Kugelmas & Sola, 1999). Se assim foi, como explicar
que tenha sido o municipio o principal beneficidrio da reforma do sistema federativo
brasileiro?

Com efeito, além de ter se transformado em ente federativo, o municipio recebeu a parcela
maior do aumento das transferéncias constitucionais e foi o principal destinatdrio da
descentralizacdo de competéncias e atribui¢des na drea social.

Naturalmente, o impulso descentralizador ndo foi uma idiossincrasia nacional, mas um
fendmeno mais difundido, presente na maioria das democracias ocidentais (Sharpe, 1988).
Além do mais, aproximar o governo dos cidaddos, por meio da valorizagdo dos governos
locais, constituiu dimensdao importante das propostas de democracia participativa que
floresceram no Primeiro Mundo, a partir da década de 70, na esteira da critica as limita¢des
das institui¢des representativas.

No Brasil que transitava do autoritarismo para a democracia, as idéias que vinham de fora
cairam como uma luva. Assim, a bandeira da descentralizacdo tornou-se comum ao
conjunto das forcas que se opunham ao regime militar, independente do ambito em que
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atuavam. Constituia uma resposta a centralizacdo extrema de recursos e capacidade de
decisao entdo prevalecente.

Entretanto, o entendimento do processo que levou a valorizacdo do municipio depende
ainda de estudo mais sistematico do papel dos interesses e forcas politicas locais no final do
regime autoritdrio e especialmente durante a Assembléia Nacional Constituinte. De todo
modo, ndo é descabido supor que aquele processo tivesse relacdo também com a existéncia
de liderancas locais, formadas no periodo anterior, em circunstancias especiais.

Em primeiro lugar, eram liderangas treinadas na competi¢ao politica. Convém lembrar que,
sob o regime de 64, a competicdo eleitoral jamais foi interrompida na imensa maioria dos
municipios, excecdo feita as capitais e algumas cidades consideradas areas de "seguranca
nacional". Nos demais, embora limitada pela camisa de for¢a do bipartidarismo, a disputa
eleitoral teve continuidade durante os 20 anos de autoritarismo'’. Na primeira metade dos
anos 80, as forcas de oposi¢cdo municipais se articularam na Associacdo Brasileira de
Municipios, que parece ter exercido alguma influéncia sobre as decisdes da Assembléia
Nacional Constituinte (Leme, 1992).

Em segundo lugar, a centralizacdo de recursos e poder decisério no Executivo federal
conviveu com algum grau de descentralizacdo para os municipios na execucdo de
programas, especialmente na drea social e de infra-estrutura (Medeiros,1986). Isso
possibilitou a acumulagdo de experiéncia, capacidade administrativa e de gestdo no ambito
municipal, ainda que de forma muito desigual, em funcdo do tamanho da cidade e dos
recursos disponiveisg. De toda forma, na volta a democracia, o pais contava, em dimensao
impossivel de precisar, com liderancas locais formadas no jogo eleitoral e, freqiientemente,
com alguma experiéncia de gestdo de programas sociais.

Conhecer as idéias e convic¢des de um segmento dessas liderancas pode ser importante. As
informacdes apresentadas a seguir resumem opinides, valores e atitudes de lideres locais,
em postos de governo e em posi¢cdes de destaque na sociedade, colhidas na pesquisa aqui
apresentada.

Quem sdo e o que pensam as liderancas locais

Os dados selecionados da pesquisa Democracia e governo local procuram descrever
opinides, valores e atitudes da elite local diante de diferentes temas: (i) preferéncias
partidarias e posi¢do ideoldgica; (ii) democracia; (iii) problemas e prioridades nacionais;
(iv) o papel do Estado; (v) direitos e cidadania; (vi) meio ambiente e temas globais; e,
finalmente, o papel do municipio na prestacdo de servicos publicos.

Sessenta por cento da amostra foi composta por politicos, administradores municipais,
membros do Judicidrio local, entre outros representantes do poder publico, e 40% por
membros da elite sem funcdes publicas, embora com destacada importancia social, politica
ou econdmica.



Constataram-se algumas diferencas demograficas importantes entre os dois segmentos. A
Tabela 2 indica que no segmento governamental é maior a participacdo de mulheres, de
pessoas de escolaridade mais elevada, mais tempo de vida no municipio. Nao foram
constatadas diferencas estatisticamente significativas quanto a cor, religido e origem em
familias de politicos. As elites locais tampouco diferem em relacdo ao tempo de vida
publica. Em média, sua entrada na politica coincidiu com o retorno do pais a democracia.

Tabela 2: Caracteristicas Gerais dos entrevistados

Porcentagem segundo... Segmento governamental Saman N Total
Eﬂﬂl’ﬂfﬂlﬂﬂl‘ltal

Sexo™
Mulheraes 124 4.9 8.3
Homans 47,6 95,1 o0, 7
Cor
Brancos 66,5 753 70,1
Mao Brancos 33.5 24,7 29.9
Religiaa®
Catdlicos 81,3 88,1 B4.1
Protestantes 11,1 3.4 8.0
Qutros 7.6 8.5 8.0
| Grupo de Idade”
40 anns oU Menos 30.1 3.5 274
41 & 50 anos 39.8 34.4 are
Mais de 50 ancs 30,1 421 35,0
Tempo de vida no municipio
Masceram no municipio 3y 301 358
Menos da metade da vida 47 73 5.6
Mais da metade da vida 95,3 92,7 94,4
Mo nasceram no municipio™™ 60,3 68.9 G4,2
Menos da metade da vida 51.6 69,3 59.5
Mais da metade da vida 48.4 30.7 40,3
Escolaridade™™*
Superior 69,7 57.4 g, 7
Segundo grau ou menos 30,3 426 33,3
Pais com funcao pablica 18,4 13,2 16,3
Media de anos na vida piblica 17,76 17,68 17,69
*gig p <0,05

** sig p<=0,01




Os resultados indicam que nao apenas diferem as funcdes publicas desses segmentos da
elite local, como também algumas de suas caracteristicas demograficas e sociais. Optou-se,
assim, por apresentar os principais resultados do survey desagregando-os por segmento da
elite.

Preferéncias partiddrias e posigdo ideoldgica

A relacdo das elites com os partidos politicos € forte: 56,9%dos entrevistados declaram-se
filiados a um partido politico. A taxa de filiacdo partidaria € duas vezes maior no segmento
governamental: 71,5% entre os que ocupam postos no governo e 35,5% entre as liderancas
sociais. Mesmo entre estas ultimas, a taxa de filiacao € significativamente maior do que a
da populagdo brasileira (entre 2% e 5%, dependendo do tamanho da cidade). A
classificacdo dos partidos em direita, centro e esquerda permitiu constatar uma inclinagao
para a direita entre a elite: 25,8 % dos filiados pertencem a algum partido de esquerda (PT,
PDT,PSB ou outros pequenos partidos), 33,6 % optaram por partidos de centro (PSDB ou
PMDB) e 40,6 % aderiram a partidos de direita (PTB, PPB, PFL ou outros pequenos
partidos de mesma inclinag¢do). Existem diferencas estatisticamente significativas entre os
segmentos da elite quanto a preferéncia partidaria.

Tabela 3: Posicdo ideolégica e preferéncia partidaria dos entrevistados

Porcentagem segundo... Segmento governamental e bl Total
governamental

Posigio idecldgica™™
Apoia Esquerda 16,1 12.6 14,7
Apoia Centro 255 0.8 19,1
Apaia Diraita 30,0 13,1 231
MNao apoia 28,5 G545 431
Preferéncia partidaria
FT, POT, PSE & ppe 231 359 26,4
FSOB, FMOE 36,6 281 344
FFL, FPE, FTE & ppd 40,3 359 39,2
**sig p<0,01

Utilizando-se uma escala de 1 a 10 solicitou-se aos entrevistados que se classificassem em
termos politicos-ideoldgicos. Na escala adotada, o valor 10 indicava uma posicao muito de



direita e o valor 1 muito de esquerda. Apenas 2% dos respondentes deixaram de se auto-
classificar na escala esquerda-direita, e a varidvel apresenta distribui¢do aproximadamente
normal. (respondentes em esquerda (1 a 4), centro (5 e 6) e direita (7 a 10). Constatou-se
uma correlacdo de 0,43 (coeficiente de contingéncia) entre a preferéncia partidaria e a auto-
classificacdo politico-ideoldgica, indicando que, apesar das suspeitas naturais quanto a
validade da escala de auto-classificacdo, a sua capacidade de classificacdo é confidvel.

Liderancas locais e democracia

E enorme o consenso das liderangas locais no que diz respeito a superioridade do sistema
democratico. A quase totalidade dos lideres o prefere. Somente 7,8% sao indiferentes a
forma de regime ou acreditam que, em certas circunstancias, a ditadura pode ser boa.

Pediu-se as liderancas entrevistadas que atribuissem um significado a democracia. A
maioria das respostas pode ser agrupada em trés categorias, de acordo com as énfases dadas
as liberdades, a participacdo ou a igualdade social. A Tabela 4 mostra uma clara inclinagdao
pela idéia de democracia como sistema que garante liberdades ou que assegura
participacdo, em detrimento de uma concep¢do de democracia social, preferida por apenas
9,1% dos lideres entrevistados. A concepcao liberal predomina tanto entre os membros do
governo (44,7%) como entre o segmento nao-governamental (48,9%). Esse resultado €
coerente com a posi¢ao ideoldgica da maioria dos entrevistados, que os situa no centro ou a
direita, como se viu. Chama a atenc¢do, entretanto, que, embora 27,5% dos membros do
governo e 24,6% das elites ndo-governamentais se auto-definam como de esquerda, apenas
10,6% daqueles e 6,9% destes atribuam contetudo social a democracia.



Tabela 4: Sistema Politico e prioridades nacionais

Porcentagem Segmento Segmento ndo- ikl
otal
saﬂundo... Emmamantal Emmamantal
A democracia & o melhor
936 a0 022

sistema politico

Uma ditadura pode ser
boa em certas 5.7 8.8 7.0
circunstancias

Definicdo de democracia

Liberal 44,7 48,9 46,4
Farticipativa 29,4 23.0 26,8
aocial 10.6 6.9 8.1

Cutras 15,3 213 17.7

Objetivos Nacionais
Manter & Ordem 18,7 230 20,4

Garantir a participagao

) 14,6 197 16,7
nos assunios publicos
Combater a inflacao 7.9 8.2 8.0
Proteger a liberdads da
h 1.5 3.3 22
ExXpressan
Combater a pobreza 2.2 273 30,2
Promover o
251 186 22,4

desenvolvimento

Problemas e prioridades nacionais

A despeito do predominio de concepcdes de democracia com baixo conteudo social, a
pobreza ocupa lugar importante entre as preocupagdes das liderancas locais. Como se vera
mais adiante, desemprego e pobreza sdo considerados os dois problemas mais graves do
municipio. Em conseqiiéncia, promover o desenvolvimento e combater a pobreza
constituem objetivos importantes do pais. Eles aparecem como as duas principais metas
nacionais indicadas pelas liderancas locais, em uma lista de seis itens, como se pode
observar ainda na Tabela 4.

Entretanto, neste caso ha discrepancia - estatisticamente significativa - entre os que
desempenham fun¢do publica e os outros. Promover o desenvolvimento e combater a
pobreza sdo as prioridades claras dos membros do governo. O combate a pobreza também €
prioridade para o setor nao-governamental, mas em seguida, em ordem de importancia,
estdo a manuten¢do da ordem e a garantia da participacdo popular, e s6 entdo, em quarto
lugar na ordem de prioridades, estd a promocao do desenvolvimento.




Ressalte-se que liderancas ndo possuem uma visdao neodarwinista ou determinista sobre a
pobreza no pais. Para a maioria dos entrevistados, a pobreza existe ndo por falta de
empenho dos pobres, nem devido a l6gica inevitdvel do capitalismo. As razdes apontadas
sdo outras, como mostra a Tabela 5:

Tabela 5: Pobreza e desigualdade

Segmento nao
Parcentagem segundo... Segmento governamental Total
governamental

discorda concorda | discorda | concorda | discorda | Concorda

As politicas de distribuigio

de renda prejudicam os 63,8 342 69,4 30,6 67.3 327
mais competentes
Causas da desigualdade

A existéncia de uma
capacidade desigual entre
as pessoas explica a 2005 211 20,7
desigualdade de renda no
Brasil
A desigualdade de renda &
explicada pelas politicas 79,2 78,3 8.8
economicas
0Os dois fatores explicam a

0.4 0.6 0.5

desigualdade

Causas da Egh;rcg

Falta de vontade politica 206 214 20.9
Concentracao das

236 236 238
oportunidade
Nao-cumprimento das

. 161 17,0 16,5

fungbes sociais do estado
Falta de desenvolvimento

14,6 93 12,5
econdmico
Falta de consciéncia das

7.1 71 7.1
elites
Falta de empenho dos

4.9 10,4 [
pobres
A lGgica instavel do

5.6 6.6 6.0
sistemna capitalista
A recessdo do pais 4.8 2.2 3.8

Concentragio de renda 2.6 22 2.4




Embora quase um quarto dos entrevistados atribua a pobreza a fatores estruturais -
concentracdo das oportunidades nas maos de poucos - a pobreza resulta fundamentalmente
de condicionantes politicos: o descumprimento das fun¢des do Estado e a "falta de vontade
politica". Eis, portanto, uma visdo claramente voluntarista. Mas as liderancas locais nao
responsabilizam as elites pela situagdo. Apenas 7,1% acreditam que a falta de consciéncia
social das elites seja causa importante da existéncia de um grande ndimero de pobres no
pais. Assim, o Estado e os governantes que careceriam de vontade politica ndo parecem ser
percebidos como parte das elites, mas como realidades exteriores e independentes. As
autoridades publicas sdo antes "eles" do que "nés.

O papel do Estado

Depois de uma década de reformas voltadas para o mercado, a retérica e a agenda
neoliberais ainda dividem as liderangas locais.

Tabela 6: Papel do Estado

Segmento Segmento nio
Porcentagem segundo... Total
governamental governamental

discorda | concorda discorda concorda || discorda | Concorda

A interferéncia do Estado  na
agtividade econdmica ftraz  mais at1.7 483 35,2 G4 .8 45,0 250
maleficios qua bensficios**

A competicdo econdmica  acameta
) 521 479 55,2 44 8 53,3 46,7
desperdicios & problamas.

Atividades econdmicas que devem ser exclusivas de empresas estatais

Em nenhuma atividade 39,1 49,7 434
Exploracao de petrilec 11,7 8.7 10,5
Energia elétrica 42,9 333 39,0
Telecomunicaches 2,3 3.3 27
Siderirgica 1.5 16 1.6
Transportes urbanos 2.6 3.3 259

O governo  municipal  deve  se
responsabilizar pelas politicas que TR B T34 76,6

afetam o bem estar,

** gig p=0,0d




A maioria dos entrevistados considera que a interferéncia do Estado na vida econdmica €
negativa. Também sdo divididas as avaliacdes sobre os resultados da competicao
econOmica. As opinides a favor do mercado e mais criticas com relagc@o a interferéncia do
Estado possuem mais adeptos entre as liderangas ndo-governamentais. Essas diferengas sdo
estatisticamente significativas no que diz respeito as conseqiiéncias da intervengdo estatal
na economia.

Confrontadas com questdes mais concretas sobre a interven¢iao do Estado na economia, as
liderancas locais - estejam elas no governo ou em posi¢des de destaque na sociedade - ndo
obstante estarem mais uma vez divididas, sdo bastante favordveis a agenda de privatizagao
de empresas publicas do governo federal. E quase sempre baixa a porcentagem de
entrevistados que defende o controle estatal sobre os setores ja transferidos a iniciativa
privada. Essa atitude se verifica at¢é mesmo com relacdo a exploracdo de petrdleo, que
permanece em maos do Estado. A unica exce¢do € o setor de energia elétrica que, para 39%
dos entrevistados e 49,7% da elite que estd fora do governo, deveria ser uma atividade
exclusiva do governo.

Os direitos e a cidadania

Muito embora a consolidagdo das instituicdes de representacdo politica no Brasil tenha
permitido a constituicdo de governos democrdticos estdveis nos ultimos 15 anos, a
constru¢do de um regime politico que assegure plenamente os direitos dos cidaddos ainda
permanece como meta a ser conquistada. Uma nova arena surge nesse processo: a das
instituicdes desenhadas para garantir a vigéncia dos direitos civis.

As fontes mais importantes de informacgdo sobre a situacao dos direitos humanos no mundo
(Freedom House, Anistia Internacional, Comissariado da ONU para os Direitos Humanos,
Departamento de Estado dos EUA) concordam que a situacdo dos direitos civis no Brasil
piorou consideravelmente a partir da segunda metade dos anos 90. Mais de uma década
ap6s o fim do regime autoritario persiste um claro contraste entre a situagao dos direitos
civis no pais e a ampliagcdo dos direitos politicos obtida nesse periodo. A nova Constituicao
democratica, promulgada em 1988, ampliou praticamente ao maximo o direito de
participacdo politica e introduziu uma série de dispositivos inéditos na legislacdo brasileira,
envolvendo a defesa das liberdades civis'®. Entretanto, estes dltimos sdo antes direitos-em-
principio do que direitos-em-uso’>.

Uma das caracteristicas do periodo da pds-transi¢do no Brasil € a lentiddo do ajustamento
das instituicdes de seguranca e justica - essenciais a conversdao dos direitos civis em
direitos-em-uso - aos procedimentos legais caracteristicos de uma democracia. E preciso
levar em conta, ainda, a relacdo entre os grupos que compdem a sociedade brasileira, no
debate sobre o problema da vigéncia dos direitos civis, dado que o Brasil é uma sociedade
multiétnica. Tome-se, por exemplo, o problema da cor. Embora no Brasil republicano
nunca tenham existido leis ou mesmo mecanismos informais que restringissem a
participacdo politica em funcdo da etnia, hd evidéncias socioldgicas significativas de que a
populacdo negra apresenta diferencas importantes em comparagdo com a maioria branca,



no que diz respeito a escolaridade, ao acesso a justica e ao tratamento recebido da pohc1a—6,
entre outros aspectos que afetam direta ou indiretamente os direitos daquele contingente da

populacdo.

Mas o que pensa a elite local sobre as minorias e seus direitos? Oitenta por cento dos
respondentes consideram que existe alguma minoria, social, étnica, cultural, racial ou
religiosa no Brasil (Tabela 7) e 89,3% concordam com a idéia de que o governo deve zelar
pelos direitos das minorias (Tabela 8). Entretanto, a opinido sobre quais sdo as minorias
relevantes no Brasil € bastante fragmentada. Apenas dois grupos se destacam. Em primeiro
lugar, os negros, apontados por 28% da amostra como a minoria mais importante do Brasil;
em segundo lugar, os indios, reconhecidos por 17,3% como minoria também relevante.
Surpreendentemente, os pobres foram apontados em terceiro lugar, por 6,9% dos
entrevistados, como uma das minorias do Brasil. Trabalhadores sem terra e homossexuais

também foram lembrados por uma fracao dos entrevistados.

Tabela 7: Atitudes diante das minorias

Porcentagem segundo... | Segmento governamental | Segmento ndo governamental Total
Concordam gue existem minorias no Brasil
80,2 7a.7 a0,0
Principais minorias
| Negros 298 257 28,0
Indios 16,1 19,1 17,3
Pobres 5.0 8.2 6.9
Trabalhadores sem tera 3,0 4.4 3,6
Homossexuais 0.7 2.2 1.3
Outros 44 6 40,4 429




Tabela 8: Direitos das minorias e direitos humanos

Segmento nao
Porcentagem segundo... Segmento governamental Total
governamantal
discorda cancorda digcorda concarda discorda | concorda
O governo deve zelar pelo direito
105 &85 10,9 881 10,7 Ba.3
das minorias
O respeito aos direitos humanos
sarve de pretexto para a 45,3 54,7 410 59,0 43,8 56,4
impunidade
A criminalidade chegou a tal
ponto que seria dificil a policia 36,0 64,0 nr 6E.3 342 B5 B
cumprir, & risca, as normas legais
A pena de morte deve ser
58,1 48,9 58,2 418 582 41.8
implantada no Brasil

Esses dados revelam que a percepcao do que sejam as minorias relevantes € bastante
imprecisa e varidvel, o que sugere, por sua vez, que as bases para uma discussdo dos
direitos das minorias raciais, religiosas e culturais no Brasil ndo conta, em principio, com
um ambiente propicio entre as elites locais.

O segundo problema a ser analisado neste bloco diz respeito a opinido das elites sobre os
procedimentos policiais, judiciais e a questdo dos direitos humanos. O apoio da elite a
acoOes extra-judiciais por parte da policia € claro nos dois segmentos: 65,8% concordam
com a idéia de que a criminalidade chegou a tal ponto que € muito dificil a policia cumprir
a risca as regras legais e 56,4% acreditam que o respeito aos direitos humanos serve de
pretexto para a impunidade. Além disso, 41,8% apoiam a pena de morte. Os testes
estatisticos indicam que ndo ha diferencas significativas entre os segmentos governamental
e ndo-governamental das elites diante dessas questdes.

Em resumo, as elites locais demonstram dificuldade em reconhecer a existéncia de
minorias, aceitam procedimentos extra-judiciais como parte do esforco para o controle da
criminalidade e consideram o "respeito aos direitos humanos" um freio a eficiéncia da
justica e da policia. A vigéncia dos direitos civis e a sua universaliza¢io sao, como indicam
os resultados comentados, temas de fronteira no debate politico sobre a democratiza¢do do
Brasil.

O municipio e os temas globais

Temas como a poluicdo das dguas e do ar e as mudangas climdticas em geral invadiram a
politica local em varias partes do mundo nos ultimos 20 ou 30 anos. Nao no Brasil. Os



temas ambientais ainda sdo ignorados e tratados como de competéncia de outros niveis de
governo. Os dados do survey indicam que os lideres locais consideram que os principais
problemas ambientais, embora ocorram em diferentes partes do mundo e mesmo no Brasil,
ndo afetam os municipios onde vivem, pelo menos nao na mesma intensidade de outras
partes. Dos sete temas apresentados na Tabela 9 apenas um mobiliza a maioria: a
destinacdo do lixo.

Tabela 9: Problemas considerados muito sérios no Mundo, no Brasil e no Municipio

Municipio (%) | Brasil (%) || Mundo [%)
Foluigdo do ar 89 58,3 827
Lixo quimico e atdmico 12,4 3.8 B7.5
Agua potdvel 27 4 65,4 76,2
Extingdo da vida silvestre 31,5 G674 759
Cesmatameanto 37 879 87,2
Poluigdo hidrica a7.4 72,0 751
Destinagio do lixe 53,7 78,1 74,8

Mesmo sem sistematizar os dados sobre as condi¢des ambientais dos municipios estudados
€ possivel supor sua existéncia, dada a proximidade de muitas das cidades estudadas com
centros urbanos que apresentam de forma critica alguns dos problemas listados na Tabela
acima: poluicdo do ar, desmatamento ou graves caréncias de dreas verdes, polui¢do das
adguas e da atmosfera. Uma interpretacdo possivel € que tais resultados refletem uma
combinacdo de pessimismo com relagdo ao meio ambiente em escala global e alienagcdao
com respeito ao impacto desses problemas nas localidades em que vivem.

Ha outras evidéncias desse divércio entre temas globais e suas conseqiiéncias locais. Os
dados da Tabela 10 mostram que, segundo as elites, os municipios deveriam desenvolver
acdes frente a temas de abrangéncia mundial. A primeira vista, seria possivel contar com
um sélido apoio das elites para desenvolver localmente acdes contra o aquecimento do
planeta, a fome no mundo, o desenvolvimento da economia mundial e o trafico
internacional de drogas. Mas, como se verd a seguir, em nenhuma dessas dreas as elites
parecem seriamente comprometidas com a idéia de que o municipio tem poder e autonomia
para atuar. Constatou-se ainda o apoio majoritdrio a idéia de que as iniciativas em areas
como 0 meio ambiente e a seguranga publica deveriam ser transferidas para outros niveis de
governo (Quadro 1). Ou seja, parece razodvel duvidar da interpretacdo de que a disposi¢ao
manifesta para agir diante de temas globais venha a ter alguma conseqiiéncia local. No
mesmo sentido, o reconhecimento de que graves problemas ambientais afetam o Brasil e o
mundo ndo estd associado a formulacdo de uma pauta ambiental local. Seria esta uma elite
que age como espectadora dos problemas nacionais e globais e frente aos quais hesita em
assumir sua parcela de responsabilidade?




Tabela 10: Iniciativas que competem & administracdo municipal {percentual que afirma que o
municipio deve desenvolver agdes)

Porcentagem segundo... omane S Total
governamental | governamental

Agquecimanto do planeta o4.5 61,0 ar
Fome em algumas partes do mundo 61.8 67,0 63,9
Desenvolvimento da economia mundial 51.9 588 54,7
Trafico intermacional de drogas ir.2 808 78,6
Desarmamento nuslear® 8.2 49.2 42,6
Paises do terceiro mundo 48 2 51,1 50,0
*Sig p<0,05

Quadro 1: Problemas Publicos Municipais segundo (C) a importdncia do problema, (B) a
competéncia do municipio para lidar com estes problemas e (A) a distribuicdo de
responsabilidades entre os niveis de governo prescrita pelas elites.

A: Responsabilidade Prescrita

Responsabilidade municipal Outros niveis
B. Capacidade
atual do Tem capacidad et T idad tem
‘am ade ‘8m ca ade
) capacidade e capacidade
municipio
g Alta
L
= Fobreza [esemprego
T
o
=
0}
o Agst. Social, Lazer,
@ i i Desenvolvimentol Habitagao,
Média Obras Pablicas,
a2 ) Educagio Sequranga
E Saneameanto, Sadde
i
Baixa Relac
elaghes
o Meio Ambiente
Raciais

A nova agenda local




Quando perguntadas, de forma genérica, sobre as atribuicbes do governo municipal, as
liderangas locais, no governo ou na sociedade, afirmam de maneira inequivoca que dele ha
de ser a responsabilidade pelas politicas que afetam o bem-estar da populacdo. Apenas
21,2% dos lideres com cargos publicos e 26,6% das liderangas ndo governamentais estao
dispostos a delegar a tarefa ao governo federal (Tabela 6). Mas o quadro € outro quando sdao
especificadas as areas de atuagdo governamental.

A Tabela 11 mostra a opinido das liderancas locais acerca das responsabilidades do
governo local no trato dos problemas considerados importantes em suas cidades. Na coluna
"responsabilidade local" (A) aparecem as porcentagens daqueles que consideram que o
governo local deve assumir a iniciativa de politicas em cada uma das areas sociais listadas.
A coluna "capacidade local" (B) diz respeito a percepcdo dos entrevistados do poder e da
autonomia do municipio para assumir responsabilidade pelo provimento de servicos em
cada uma das areas. E, finalmente, a coluna (C) mostra a importancia dos problemas,
segundo os entrevistados, em termos da porcentagem daqueles que afirmaram que o
problema era muito importante.

Tabela 11: Responsabilidades e capacidades do governo municipal e importincia dos
problemas locais

A (A) Responsabilidade (B) Capacidade local (C) Importdncia do
rea
local (%) (%¥a) problema (%)
Assisténcia social 7.0 65,0 a7
Desenvolvimento
omi nr 58,9 479

econdémico

Educagao 45,5 79,2 334
Emprego 221 322 B1.3
Habitagao 35,8 473 451
Lazer 79,5 75,0 43,2
Meio ambiente 45,3 56,6 205
Obras pablicas 70,3 72,6 312
Pobreza 58,2 A7 & 67.3
Relacdes raciais 521 64,0 3.3
Saneamento 59,1 63,5 45,5
Saude 54 4 738 418
Seguranca publica 16,6 30,7 48,2

O resultado descrito na Tabela € complexo. Os dois principais problemas locais sdo de fato
nacionais: desemprego e pobreza. Significativa maioria dos entrevistados consideraram
ambos problemas muito importantes no municipio (pobreza - 67,3%, desemprego - 80,9%).
Entretanto, poucos acreditam que o governo local deveria ser responsavel por iniciativas na



area (pobreza - 57,8%, desemprego - 21,8%). De acordo com as elites, o governo local ndao
tem poder e nao deveria ser responsdavel pelo problema local mais importante, o
desemprego. A pobreza também é bastante importante, mas o municipio, embora devesse
assumir a responsabilidade por este problema, ndo tem capacidade para soluciond-lo. De
acordo com esses resultados, as elites locais ndo estdo convencidas de que tenham
capacidade e meios para enfrentar os problemas mais relevantes de sua cidade.

O Quadro 1 combina as trés varidveis da Tabela 11, apresentando as caracteristicas da
agenda local na visdo das elites. Nas linhas estd a importancia de cada problema. Na
primeira linha estdao os problemas considerados muito importantes por 50%, pelo menos,
dos entrevistados. Na segunda, aparecem os problemas considerados muito importantes por
menos de 50% e mais de 30% dos entrevistados e, na terceira, aqueles aos quais menos de
30% atribuiram grande importancia. "Capacidade local" é a varidvel da coluna e
"responsabilidade local" a varidvel de controle. O critério de maioria foi utilizado para
classificar o problema: se mais de 50% da amostra considerou que o governo local tem
poder e autonomia para lidar com a questao, ela foi classificada na coluna "tem poder". O
mesmo critério foi utilizado para classificar a posicdo dos problemas em termos de
responsabilidade local.

O Quadro 1 mostra que cinco questdes constituem o nicleo do governo local: saneamento,
lazer, obras publicas, satide e assisténcia social. Sdo considerados problemas locais e os
entrevistados acreditam que o municipio pode e deve ser o principal responsdvel por
enfrentd-los. Pobreza € uma questdo local importante. Mas as elites pensam que o governo
local ndo tem poder para combaté-la, embora acreditem que esta deveria ser uma atribui¢ao
municipal. Ao mesmo tempo, relacdes entre racas ndo constituem problema relevante aos
olhos das elites locais.

Embora o governo local tenha poder e autonomia para assumir iniciativas no terreno do
desenvolvimento econdmico, educacdo e meio ambiente, intervengdes nessas dreas devem
ser responsabilidade de outros niveis de governo.

Finalmente, trés questdes ndo parecem caber na arena local: desemprego, habitacdo, e
seguranca publica Os lideres locais acreditam que o municipio ndo pode nem deve assumi-
los. O municipio teria capacidade para desenvolver acdes voltadas para o meio ambiente,
mas esse ndao € um problema municipal, além de ser visto como pouco relevante.

Os entrevistados afirmam que as administracdes locais ndo devem atuar em dreas criticas,
como desemprego e pobreza. Ao mesmo tempo, desejam transferir a outros niveis de
governo a responsabilidade por iniciativas na drea de educacdo, meio ambiente e
desenvolvimento econdmico, embora reconhecam que o governo local tenha poder e
autonomia suficientes para tomar iniciativas eficientes nesses terrenos.

Em sintese, segundo os dados da pesquisa, o governo local permanece claramente
subordinado ao governo federal no combate aos problemas mais sérios do municipio. Os
resultados revelam, resisténcias potenciais a descentralizacdo de atribui¢des e competéncias
em vdrias dreas importantes para as suas comunidades entre as liderangas locais. A



existéncia de uma tendéncia a valorizar as funcdes do governo municipal ndo garante assim
uma aceitacdo ampla de responsabilidades.

Anexo: A amostra e a metodologia

Os dados analisados neste artigo sdo provenientes do survey Democracia e governo local,
desenvolvido com o apoio da FAPESP. O levantamento realizou 450 entrevistas com um
questiondrio padrdo, traduzido e adaptado da pesquisa comparativa internacional
Democracy and Local Governance. Foi utilizada uma amostra aleatéria de municipios de
50 mil a 200 mil habitantes de todo o Brasil. Para uma adequada representacdo dos Estados
brasileiros, optou-se por uma amostra estratificada. Cada Estado com mais de 10
municipios de 50 mil a 200 mil habitantes constituiu um estrato. O critério visava garantir
que pelo menos um municipio de cada um dos Estados incluidos nesse estrato teria
probabilidade 1 de ser selecionado para a amostra. Os demais Estados foram agrupados em
dois estratos: Estados com 5 a 8 municipios em condicdes de participar do estudo, e
Estados com menos de 5 municipios dessa categoria.

Em cada municipio foi selecionada uma amostra intencional de 15 representantes da elite
local. Sessenta por cento da amostra foi composta por politicos, administradores
municipais, membros do Judicidrio local, entre outros representantes do poder publico, e
40% por representantes da elite que ndo desempenham fungdes publicas, embora tenham
destacada importancia social, politica ou econdmica. Estipulou-se que apenas poderiam ser
substituidos de 27% a 33% dos selecionados em cada municipio (4 ou 5 casos). Em
nenhum dos municipios pesquisados a quota prevista de substitui¢des foi excedida.
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1 Para uma descricio dessa discussio na Constituinte ver Leme. 1992.
2 Usamos os termos federalismo centralizado na acep¢do de Friederich e federalismo



cooperativo na definicdo de ACIR (1981). O federalismo centralizado implica na
transformacao dos governos estaduais e locais em agentes administrativos do governo
federal. Este possui um forte envolvimento nos assuntos das unidades subnacionais, além
de primazia deciséria e de recursos. Ja o federalismo cooperativo comporta graus diversos
de intervencdo do poder federal e se caracteriza por formas de agdo conjunta entre
instancias de governo, nas quais as unidades subnacionais guardam significativa autonomia

decisoria e capacidade propria de financiamento.
3 "entidade estatal, politico-administrativa, com personalidade juridica, governo préprio e
competéncia normativa"
( Meirelles, 1993, p.116, apud Neves, 2000, p.18)

4 A autonomia politica significa ndo apenas "capacidade de autogoverno", i.e. "eleicdo
direta de prefeito, vice-prefeito e vereadores", como "auto-organizacdo", por meio de uma
Lei Organica municipal propria. A autonomia administrativa implica na liberdade para
organizar as atividades do governo local, criar o quadro de servidores municipais e criar ou
suprimir distritos. A autonomia legislativa implica seja em capacidade de legislar sobre
assuntos de interesse local, seja de complementar as legislagdes estadual e federal.
Finalmente, a autonomia financeira se materializa na capacidade de criar e arrecadar os
tributos préprios; elaborar, aprovar e executar o orcamento municipal e aplicar os recursos,
levadas em conta algumas limitacdes constitucionais (Neves, 2000, p.18-19)
5 Sao elas, as transferéncias da Unido por meio do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM) e as transferéncias do Estado, na forma de cota-parte municipal do ICMS.
6 Desde 1996 a participacgao relativa do governo federal voltou a crescer, em decorréncia de
esfor¢os ad hoc para reduzir o déficit publico, que implicaram no aumento da participagdao
das contribuicdes sociais, que ndo sdo compartilhadas. Em consequéncia, em 1998, a
participacdo da Unido, estados e municipios era respectivamente: 58.8%, 26.1% e 15.1%
(BNDES, 1999). A participacio na carga tributdria bruta que, em 1991/92, era 17,% para a
Unido, 7,3% para os Estados e 1,1% para os municipios foi de 21,1%; 7,8% e 1,2%
respectivamente, em 1998/99. Nesse periodo a carga tributdria total passou de 25,5% do
PIB para 30,1% (Delfim Neto, 2000, p-2).
7 A Unido tem competéncia para estabelecer normas gerais que podem ser complementadas
por legislacao estadual. Na auséncia de legislacdo federal, os Estados exercem competéncia
legislativa plena.
8 Muitas vezes, duas ou as trés esferas de governo prestavam algum tipo de servico em uma
mesma area de politica social de forma independente e descoordenada. O caso mais notavel
era do da saide onde em um mesmo municipio governo federal, estado e governo local
atuavam com redes proprias e sem articulacao entre Si.
9 Entretanto, nesse periodo, multiplicaram-se as agéncias de fomento estadual a ciéncia e
tecnologia, inspiradas no modelo paulista da Fapesp, criada em 1962
10 Melhem (1998) mostra a importancia da competi¢do politica local e das liderancgas ai
formadas para organizagdo do MDB no interior do Estado de Sdo Paulo e para a formagao

da base politica de Orestes Quércia.
11 Arretche (2000) considera a existéncia de capacidade prévia uma das condi¢des para o
éxito das politicas descentralizadoras.
12 Reis (2000) encontrou resultados semelhantes em sua pesquisa sobre as concepgdes das
elites nacionais sobre a pobreza.
13 O’Donnell (1996)

14 A constituicao de 1988 reduz para 16 anos a idade minima para se votar (até 18 anos o



voto € opcional) e estende aos analfabetos o direito de voto. No campo dos direitos civis, a
constituicdo introduz uma série de dispositivos de prote¢do as liberdades civis: define o
racismo como crime, garante ampla liberdade religiosa e de organizagdo politica, define a
tortura como crime, dentre outros direitos-em-principio.
15 Ver, por exemplo, os relatérios do Comissariado da ONU para os Direitos Humanos
encarregado da avaliagdo da situacdo dos direitos humanos no Brasil: a Anistia
Internacional (1996), o Departamento de Estado Norte Americano (1996) e o survey anual
da Freedom House.
16 Adorno, S. (1998), artigo sobre populagdo prisional e PIQUET CARNEIRO, L. 1999.
Para medir a violéncia, In: Dulce Pandolfi et all., Cidadania justica e violéncia, Rio de
Janeiro, FGV.
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