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RESUMO

O relatdrio consiste em uma revisdo bibliografica de autores que trabalham com o
tema dos partidos politicos no Brasil, as negociagdes e relagdes entre Executivo e Legislativo,
a evolucdo e institucionalizacdo do sistema partiddrio e a representacdo desses partidos na
composicdo das equipes de governo, comissdes e ministérios. Embora apresentada em termos
genéricos, o uso da bibliografia buscou compreender qual a importancia dos partidos politicos
na esfera local e se sdo organizagdes importantes nas negocia¢des realizadas nas instancias
governamentais, bem como se possuem potencialidade para inserirem no plano pritico seus
programas de governo. Concluiu-se que os partidos possuem decisivo peso nas negociacodes
politicas, contudo sua fun¢do de canalizadores de demandas sociais oriundas de suas bases

eleitorais é questionavel.

Introducao

As modernas democracias ocidentais tiveram como principal meio de
representacdo os partidos politicos, os quais suscitaram o debate ideoldgico, congregaram sob
seus programas politicos interesses distintos das classes e grupos sociais sendo as
organizagdes de disputa politica nos pleitos eleitorais. A existéncia da representacdo e da
congregacio de interesses na formacdo de grupos ou agremiagdes politicas ndo € apenas fruto
da democracia, antes, ¢ um fendmeno histdérico observado ao longo da trajetéria cultural do
ocidente desde a antiguidade até os tempos modernos — sua institucionalizacdo € fruto da
profissionalizacdo da atividade politica (CHACON, 1998).

No caso brasileiro, pode-se considerar que a democracia € um valor a ser
construido e os partidos politicos passaram por um processo de desenvolvimento e maturagio
ao longo de nossa republica. Caminharam de regionalistas e estaduais para a sua formagdo em
bases nacionais somente na segunda metade do século XX. Sua importidncia em nossa
composicdo politica € quanto a organizacio e funcionamento dos governos (MENEGUELLO,

1998).
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Para compreender esse desenvolvimento e como as alteracdes no cenario politico
ocorreram ao longo da Republica Velha (1889 — 1930), até o processo de redemocratizagio
p6s-1985, foi tracado um amplo panorama histérico da atuacdo dos partidos no Brasil,
destacando-se os efeitos desse processo na esfera local.

Os dilemas da institucionalizagdo do sistema partiddrio estiveram presentes ao
longo do governo de Vargas — cujo impeto era o de modernizar o pais tanto no plano técnico-
econdmico quanto no de racionalizacdo da vida (munindo-nos aqui de um linguajar
Weberiano) — a fim de colocar o Brasil na esteira do desenvolvimento capitalista. Os partidos
da transicdo democritica de 1945 nasceram no interior do Estado e seus membros estiveram
alinhados & antiga politica varguista (NUNES, 1997). Ou seja, institucionalizar o sistema
partidério significava romper com antigos padrdes de gestio publica, dotar de forca politica as
organizacdes partiddrias e dinamizar a sociedade civil por meio de sua democratizacao.

Nesse sentido, a politica nos municipios passa de um locus do dominio da
mdaquina coronelista para a constituicdlo de uma nova forma de gerir a coisa publica
principalmente apds as transformagdes sociais e econdmicas dos anos 60, destacando-se: a
interiorizacdo do desenvolvimento industrial, o avango da modernizagdo, a expansdo da
burocracia e a disseminagdo dos meios de comunicagdo (KERBAUY, 2000).

Problematiza-se também a questdo recorrente em nosso senso comum: “0s
partidos politicos sdo instituicdes frageis ou ndo?”. Para responder a essa indagacdo, de
sentido genérico, os trabalhos de Souza (1983) e Meneguello (1998) mostram os argumentos
que legitimam o potencial governamental dos partidos, buscando compreender a forma como
eles atuam no interior do Estado organizando-o e estruturando as relacdes entre Executivo e
Legislativo.

Essa discussdo na esfera local € trazida por Caetano (2005) e Kerbauy (2008), na
qual o primeiro mostra claras evidéncias de que as atuagdes dos parlamentares na Camara
Municipal de Sao Paulo seguem orientagdes de seus lideres partiddrios e da composi¢do de
suas bancadas nas negociagdes politicas entre Executivo e Legislativo, ao passo em que a
segunda reflete sobre os males da fragmentacdo partidaria na composi¢do das Camaras
Municipais observando a formacgdo de coligagOes politicas entre os partidos como meio de
vitdrias eleitorais.

Niao € nosso objetivo esgotar o assunto a respeito das contraposicdes discutidas
pela literatura politica acerca do tema dos partidos, buscando provar sua ineficiéncia ou
eficiéncia politica. A meta principal € buscar entender como os partidos se relacionam com o

Estado e o governo e em qual medida conseguem implantar seus programas politicos por



meio das negociacdes entre Executivo e Legislativo. Em suma, verificar o peso dessa

instituicdo especialmente na politica local.

Metodologia

Realizou-se uma revisdo bibliogréfica de algumas obras de autores que trabalham
com o tema do desenvolvimento politico local, os partidos politicos no Brasil, a sua relacio
com o Estado e a sua importincia institucional na ocupacdo dos 6rgdos Legislativos e
Executivo.

Nesse sentido, Victor Nunes Leal e Maria Teresa Miceli Kerbauy demonstram a
pratica politica local no periodo republicano, o primeiro explicitando as dimensdes do
fendmeno do coronelismo nas relacdes de dependéncia estruturadas entre o Executivo
municipal, estadual e federal. Ja a segunda, demonstra como que o coronelismo pode ser
superado por meio das transformagdes na politica local geradas pela: urbanizacio,
desenvolvimento das cidades interioranas (destacadamente das cidades de Sdo Paulo),
processo de industrializacdo, avanco dos meios de comunicagdo e as alteracdes nas funcdes
governativas dos vereadores e prefeitos.

Quanto aos dilemas do desenvolvimento politico-partiddrio em nossa republica é
fundamental a perspectiva de Maria do Carmo Campello de Souza, a qual trabalha com a tese
de que a relativa fraqueza de nosso sistema partidirio tem seu cerne em sua
institucionalizacdo vindo a ocorrer apenas depois de ja consolidada nossa burocracia de
Estado e também pelo fato de em nossa histdria ndo haver nitida separacdo entre interesses de
classes, e assim, distintas aspiragdes politica sendo canalizadas para o plano politico-
partidério.

Rachel Meneguello, Argelina Cheibub Figueiredo e Fernando Limongi, discutem
a funcdo dos partidos politicos nas decisdes politicas ocorridas nos processos decisorios e nas
relacdes entre Executivo e Legislativo.

Séo utilizados também os trabalhos de Kerbauy (2008) e de Caetano (2005) os
quais trabalham com o tema da atuacdo dos partidos politicos nas arenas decisdrias, suas
estratégias da coalizdo para manuten¢do da governabilidade e a forma como se configurou o

sistema partidario na esfera local.



1 Contextualizando o problema: breve historico da perspectiva de atuacao dos partidos
politicos no Brasil da Republica Velha e dos anos 30

O desenvolvimento dos partidos politicos em nosso histérico republicano
mostra um incrivel amadurecimento politico dessa forma de organizacdo bem como uma
radical alteracdo de suas bases, as quais durante o periodo compreendido pela Primeira
Republica (1989 — 1930) eram essencialmente regionais e locais, sendo o meio de
congregacdo de interesses das oligarquias estaduais. Nesses termos, apds 1945 com o fim do
Estado Novo varguista e a redemocratizacio do pais € que os partidos passam a ser
estruturados em bases nacionais, demonstrando a precdria institucionalizacdo de nosso
sistema partiddrio frente & centraliza¢do econdmica e politica do Estado realizada ao longo
dos anos 30 (SOUZA, 1983).

Maria do Carmo Campello de Souza (1975) mostra a triade na qual se
encontravam localizados os partidos politicos: o federalismo, o mecanismo da politica dos
governadores e o presidencialismo (recém estabelecido com o fim do Império no dltimo
decénio do século XIX). Ndo nos caberd aqui contextualizar todo o periodo da Primeira
Republica, suas caracteristicas econdmicas dadas pela presenca de uma economia ainda
agrario-exportadora, a hegemonia politica das familias oligarquicas e os presidentes do pais
durante o periodo. O objetivo € visualizar a evolugdo partiddria no periodo republicano,
procurando apontar rupturas e continuidades nas relagdes entre Estado e partidos politicos. O
cardater localista destes partidos € importante porque define grande parte da esfera politica
local, a qual terd no coronelismo e no clientelismo sua forma de atuacdo frente as outras
esferas (estadual e federal), e caracterizando a forma de se gerir politica nos municipios do
interior, notadamente, os marcados pelas fazendas de café e pela hegemonia dos coronéis
enquanto principais figuras das elites politicas locais.

O funcionamento do Estado na Primeira Republica estruturava-se:

[...] num sistema politico cujo foco de poder se localiza nos Estados, sob a
hegemonia dos economicamente mais fortes, liberal na sua forma,
oligarquico quanto ao funcionamento efetivo. (SOUZA, 1975, p.166 - 167).

Grosso modo, a politica local era conduzida por meio do coronelismo e o
mecanismo de favor ocorrido entre as esferas local, estadual e federal. Os Partidos Politicos
Republicanos de cada estado disputavam o dominio politico do pais centrado essencialmente

nas oligarquias mineira e paulista. Nas disputas oligdrquicas, o eixo principal do poder



politico estava nas méos do Partido Republicano Paulista e do Partido Republicano Mineiro
por meio da politica dos governadores, sistema no qual a cada novo mandato eram indicados
candidatos hora paulistas, hora mineiros, como um mecanismo de acordo governativo entre as

forgas politicas.

No sistema constituido, os verdadeiros protagonistas do processo politico
eram os Estados, os quais, dotados dos necessdrios suportes legais,
dominavam a politica nacional. Em troca de garantia de tal autonomia, sem
intervengdes da Unido e do direito de controlar as nomeagdes federais, os
Estados davam apoio ao presidente da Republica, sem o qual este ndo
subsistiria no poder. Embora tal compromisso nio se concretizasse em
relacdo as pequenas unidades da federagfo [...] esse era o principio implicito
nas relagcdes com os Estados. (SOUZA, 1975, p. 185).

As oligarquias de maior influéncia politica minavam a oposi¢do, j4 que em um
contexto de “voto de cabresto”, sob a égide do coronelismo, os coronéis asseguravam seu
“curral eleitoral™ para a elegibilidade dos candidatos do governo. Afinal, esse era um
elemento essencial para o dominio politico local do coronel e de seus apadrinhados, embora o
argumento de Souza (1975) mostre a preponderdncia do poder politico nos Estados, sob
dominio oligdrquico e os municipios figurando-se como locus do desejo desse poder estadual.

Leal (1975) descreveria semelhante entendimento ao enunciar o aparente poder
dos coronéis, o qual, na verdade, era fruto do direito, fornecido pelo executivo estadual, que
cedia extra-oficialmente autonomia para os lideres politicos locais nomearem seus preferidos
em cargos administrativos, judicidrios e no interior da burocracia, verificando-se assim a

. . .. 3 ”
tonalidade do patrimonialismo” em nossa politica.

Se os candidatos do governo municipal, que forem apoiados pelo governo
estadual, sdo os que tem maiores oportunidades de fazer uma administracao
proveitosa, esse fato ja predispde decisivamente grande nimero de eleitores
em favor do partido local governista. Em tais circunstincias, mesmo as
eleicdes municipais mais livres e regulares funcionarfo, frequentemente,
como simples chancela de prévias nomeacdes governamentais. Auténticas
mistifica¢do do regime representativo. (LEAL, 1975, p.20).

Demonstrando assim o funcionamento da politica local nesse contexto da Primeira
Republica e a pouca diferenciagéo tanto ideoldgica quanto pragmadtica dos partidos politicos,

fica explicito o dominio do clientelismo nas negociagdes politicas.
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Ao longo da Primeira Reptiblica o poder estadual dos partidos republicanos
dominara o cendrio politico brasileiro. Todavia: a necessidade de moderniza¢do do pais bem
como a incompleta centralizacdo e desenvolvimento burocritico do Estado, a crise instalada
na economia cafeeira apds a crise de 1929, a necessidade de industrializacdo, o crescimento
das classes sociais urbanas, as agitagdes ‘‘tenentistas”, e, a ruptura da politica dos
governadores na sucessdo do paulista Washington Luis (o qual ndo apoiou o candidato
mineiro em sua transi¢do) foram fatores de peso para a ocorréncia da Revolugdo de 1930 por
meio da politica encabecada pela Alianca Liberal, a qual levou Getilio Vargas ao poder sob a
promessa de transformacdo do Brasil e estruturagio de um projeto nacional

desenvolvimentista.

A transformacdo crescente da estrutura politica nacional e a continua
diferenciacdo dos grupos partidarios estaduais, causadas pela crescente
urbanizacdo e industrializacdo, vao se refletir sobre a organizacdo do poder
local, que se desagrega lentamente perdendo sua fei¢do monolitica. Embora
ainda hoje, de modo geral, um ftnico grupo domine politicamente o
municipio, vem se tornando comum a presenca nas posi¢cdes do poder
municipal de elementos independentes do cld dominante ou mesmo
oposicionistas. O coronelismo e o regionalismo, ndo obstante sobrevivam —
mais presentes nas eleicdes legislativas que nas executivas — assumem
continuamente formas mais fracas e o processo politico nacional em
conseqiiéncia toma nova feicdo. (SOUZA, 1975, p. 219).

E nessa esteira que se processaria a estruturacio dos partidos politicos em bases
nacionais, e ndo mais estaduais, com as transformag¢des do nosso sistema politico ocorridas
em 1945, emergindo o PSD, o PTB e a UDN enquanto principais partidos. Salve o caso do
Partido Comunista Brasileiro (PCB), estruturado desde a década de 20, mas que na maior
parte de sua existéncia acabou sendo relegado a ilegalidade embora tivesse significativo apoio
eleitoral.

Os anos 30, porém, compreendem um periodo de grandes transformagdes no pais,
em especial as proporcionadas pelo fortalecimento do Estado em detrimento da
institucionaliza¢do de nosso sistema politico, o que na prética, acabou relegando as atividades
partidérias a segundo plano com a ossatura de um Executivo forte, mediante um Legislativo
inconsistente e inoperante, com o fechamento do Congresso por Getilio no Estado Novo
(1937). Esta questao em especifico merece maior desmembramento analitico, sendo tema do

ponto seguinte.



2 O dilema da institucionalizacdo do sistema partidario brasileiro

Pensar os partidos politicos no Brasil requer entendimento quanto as relagdes
entre Estado e sistema partidirio (SOUZA, 1983). Diferentemente do caso cldssico de
formacdo da sociedade civil por meio das pressdes burguesas e da reivindicagdo popular por
direitos civis, politicos e sociais4, como € o caso inglés, no Brasil, a formagdo das classes
sociais ndo se realizou de forma plena e tampouco se forjaram representacdes politicas que
ilustrassem significativas polariza¢des ideoldgicas antes mesmo do processo de consolidacdo
e centralizacdo politica do Estado.

Assim, pensar o desenvolvimento dos partidos politicos no Brasil requer
compreender a forma como a politica foi gerida no interior do Estado, e como este acabou
condicionando o sistema partidario j4 que foi o grande agente modernizador da sociedade

brasileira durante praticamente todo nosso periodo republicano.

A existéncia prévia de uma organizacdo estatal forte com efeitos
considerdveis sobre o desenvolvimento e a posterior configuragcdo do sistema
partiddrio. O peso funcional do sistema partiddrio serd tanto maior quanto
menos atuante a organizagdo burocratica do Estado, visto que essa condicao
prévia facilita a articulacio de interesses e clivagens, e a prépria
institucionalizagc@o do conflito, em termos partidarios. (SOUZA, 1983, p.31)

O argumento conservador, expresso, por exemplo, em Oliveira Vianna, demonstra
um antipartidismo ao longo de nossa histdria politica devido a falta de institucionalizag¢do do
sistema partiddrio brasileiro. Somar-se-ia a isso o amorfismo e a falta de coesdo ideoldgica e
programatica dos partidos. O que se verifica nas discussdes da literatura sobre o assunto € a
preocupacdo quanto a representatividade e a diferenciacdo social dos partidos politicos. O

partido,

[...] é conceituado, ndo como uma organizagdo controladora de certo espago
e de certos recursos politicos, mas como um agrupamento fundado
exclusivamente no altruismo, na ambicdo de servir a coletividade e na
comunhdo de sentimentos e opinides que, embora diferenciados, almejavam
ao bem publico. (SOUZA, 1983, p.66)

O caminho para a realizacdo dessa institucionalizacdo perpassa o periodo

varguista no qual devido ao: fortalecimento da burocracia, as autarquias, o poderio militar e
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os aparatos técnico-burocraticos de controle sobre a economia, minavam-se, tanto em termos
de discurso politico quanto no espaco decisorio das institui¢cdes politicas, a presenca das
organizacdes partidarias. E o uso discriciondrio do poder Executivo federal captado pela
implementagdo das politicas de Estado, via burocracia, que a fortaleza politica autoritaria do
Estado Novo descansava.

Nesses termos, a baixa institucionalizagdo do sistema partidario € fruto do papel
condicionante que a estrutura estatal exerceu sobre os partidos politicos (SOUZA, 1983). E
nessa mesma esteira que Nunes (1997) verifica a formag¢do do PSD e do PTB, enquanto
partidos que se formaram no interior do Estado, disputando assim recursos para patronagem e
munindo-se da “gramdtica” do clientelismo para sua solidifica¢do e presenga nos mecanismos
de tomada de decisio e na arena governamental. Assim, hd um entrave para a
institucionalizacdo do sistema partiddrio devido a falta de autonomia dos partidos frente ao

Estado:

Uma organizacdo institucionalizada e ao mesmo tempo inacessivel por parte
dos interesses que se propde representar, ¢ algo inconcebivel. Mas §é
igualmente inconcebivel a institucionalizacdo de uma organizacdo destituida
de certa margem de autonomia deciséria, pois neste caso teriamos uma
organizacdo “plebiscitdria”, incapaz de se afirmar no espacgo de organizacGes
de que se compde a arena politica. (SOUZA, 1983, p.47)

Isso contribui para se entender a fraqueza de nossa democracia, em termos
representativos politico-partiddrios, a interiorizacdo do clientelismo nos mecanismos de
Estado (NUNES, 1997) e a presenca de um legislativo submisso a forca do Executivo,
conforme se verificou nos anos 30 e nos anos 60 nas ditaduras varguista e militar.

Nos debates do pensamento politico dos anos 30 verificava-se uma caréncia de
debate politico-institucional dentre os diferentes grupos de nossa composi¢do social: os
militares, os comunistas, os tenentistas, etc. Havia uma clara nocdo do formalismo
democritico (LEAL, 1975), posto que o poder local estava entregue as maos dos coronéis e
somente com as alteracdes politico-institucionais apds os anos 60 condicionadas devido a
passagem do Brasil de um pafs rural para majoritariamente urbano, o avango dos meios de
comunicagdo e a interiorizacdo do desenvolvimento industrial, fundamentalmente no estado
de Sdo Paulo e a profissionalizacdo da atividade politica (KERBAUY, 2000). Adicione-se a
isso a nocdo de que um sistema partidario competitivo ainda estava distante de ser levado em
conta podendo assim ser verificada a atmosfera que os anos 40 marchariam até o fim do

Estado Novo em 1945.



Com o Estado Novo em 1937, a fung@o que seria dos partidos politicos — de
disputar ministérios, presenca em Orgidos do Estado, possuir peso nas arenas decisdrias —
acabou sendo diluida pelo sistema de interventorias. O Executivo federal nomeava
interventores nos estados sem nenhum vinculo do individuo a politica. Assim, a maquina
coronelista mantinha a federalizacdo politica e continuava operando no ambito local porque
tais interventores eram em sua maior parte oriundos do setor agrario. Grosso modo, o governo
federal controlava tanto a burocracia de Estado quanto a administracio estadual mantendo o
controle da politica nacional de acordo com seus interesses (SOUZA, 1983). Esse feito de
Vargas é uma inversdo do que ocorria na Reptiblica Velha, a qual era guiada pela politica dos
governadores e os estados mais ricos da Unido ditavam sua politica e concretizavam seus
interesses. Assim, com o controle politico passado ao Executivo federal, em tese poderia ser
levado a cabo o projeto de modernizag¢ao do pafs, a reconfiguragdo da administracio publica
por meio do DASP (Departamento Administrativo do Servico Piblico) numa tentativa de
tornd-la mais racional e eficiente e langar-se as bases para o desenvolvimento industrial do
pafs.

Dessa forma, a redemocratizagdo do pafs ocorrida em 1945 gerou avangos para o
desenvolvimento dos partidos em bases nacionais, entretanto, estes acabaram sendo
compostos por antigos interventores, mostrando assim o desenvolvimento do quadro politico-

partidario sendo marcado pela heranga varguista:

[...] o eixo polarizador em torno do qual se estruturam dois dos grandes
partidos nacionais foi o sistema de interventorias. Os politicos que se
encontravam na lideranca das interventorias formaram o PSD, os que haviam
sido desalojados formaram a UDN. [...] A estrutura partiddria formou-se em
grande medida por decisdo governamental, estruturando-se em fungdo de
fatores marcadamente conjunturais (anti ou pré-varguismo) e ndo por
clivagens sécio-econdmicas nitidas. Por isso, o marco federativo é também
fundamental para o entendimento da atuacdo das agremiacdes partidarias no
periodo que se seguiu. (SOUZA, 1983, p.41-42)

Assim, uma das grandes caracteristicas da década de 30 foi a expansdo da
burocracia e o seu papel de agente econdmico e administrativo do Estado, ficando isso claro
com a criacdo de autarquias, institutos e conselhos técnicos’, ocorrendo todo esse processo a

margem da atuacdo dos partidos politicos. Ou seja, eram levados a cabo interesses em

> Maria do Carmo Campello de Souza (1983) define a forca desses Grgdos: “Os agentes autirquicos e os
conselhos técnicos, na maioria dos casos, institucionalizaram uma modalidade de atua¢do que era, na realidade,
semilegislativa ou semi-representativa, ndo raro a participagio direta dos interessados”. (p. 103).



particular da ala governista, e ndo resultados politicos de embates partidarios e de negociacdes
no legislativo. Esse novo padrao institucional ditado pela burocracia modificou a relagio entre
Estado e sociedade gerando uma “nacionalizagdo da estrutura politica” (SOUZA, 1983).
Todavia, acabou produzindo uma inflexdo na institucionalizagdo do sistema partidario,
acentuando assim a crise politico-institucional que serd marcada apds 1945 pelo: conflito
entre o Executivo e o Legislativo, a decadéncia dos partidos conservadores, o aumento das
aliancas e coligacdes partiddrias e a dispersao eleitoral.

E o regime militar em 1960 que proporcionaria um entrave 2 democracia e 2
institucionalizacdo do sistema partiddrio por meio da dissolu¢do do Congresso e a extingdo
dos partidos politicos. Todavia, ¢ mérito dos governos militares as altera¢Ges institucionais
que mudariam os rumos da politica local, bem como a realizacdo de um projeto de
desenvolvimento para o pais que visava superar tanto o atraso econdmico quanto a falta de
infra-estruturas necessdrias a continuacao do avango industrial.

Em 1979, com a volta do multipartidarismo e o inicio da caminhada rumo ao
processo de redemocratizagdo € que emergem os partidos de massa e as novas forgas

partidarias como o PMDB, PFL, PDT, etc.

3 A transformacao da esfera politica local — a profissionalizacao da politica

O coronelismo definiu a prética politica local como clientelista (no tocante as
relacOes entre as esferas estadual e federal), fisiologica (nas negociagdes entre Executivo e
Legislativo), patrimonial (em relagdo a distribuicdo de cargos publicos pelo coronel a seus
protegidos) e calcada no favoritismo ao se pensar a forma como o lider politico local se
relacionava com seu eleitorado.

As alteragdes institucionais realizadas po6s-1960, como: a expansdo da
burocracia e as alteragdes administrativas calcadas na busca da racionaliza¢do e modernizacio
dos procedimentos orcamentdrios nos municipios somaram-se a interiorizacdo do
desenvolvimento industrial, a difusdo dos meios de comunicacdo em massa € o acentuado
processo de urbanizagdo geraram transformagdes econOmicas nos municipios e
fundamentalmente politicas (KERBAUY, 2000).

A situacdo de isolamento municipal era propicia ao dominio do coronel em

uma sociedade essencialmente rural cujos membros possuiam baixa escolaridade. Exercendo



seu poder de mando, disciplina e producdo® o coronel na verdade desempenhava extra-
oficialmente o dominio politico local, o qual lhe era concedido pelo governo estadual na
forma de “favor”. Entretanto, é importante reter que: “[...] este sistema politico é dominado
por uma relacdo de compromisso entre o poder privado decadente e o poder publico
fortalecido.” (LEAL, 1975, p.252). Ou seja, se este poder do coronel € uma “mistificacdo do
regime representativo” (LEAL, 1975), com as alteragdes da forma de se gerir a politica no
ambito local por meio do fortalecimento das institui¢des puiblicas e da profissionalizacdo da
politica, sua hegemonia passa a ser desedificada.

Esse efeito € o mais visivel com o aumento do burocratismo, do clientelismo de
massa e o corporativismo (KERBAUY, 2000). A administracdo municipal passa a se orientar
cada vez mais por preceitos técnicos, marca dos governos militares. O novo politico
emergente, o ‘“politico moderno” (KERBAUY, 2000), e sua miquina partiddria, tem que
buscar recursos no interior das agéncias burocraticas a fim de conquistar recursos para o
desenvolvimento do municipio. O prefeito e o vereador s@o as expressdes do Executivo e do
Legislativo local respectivamente. Embora este ltimo ainda muna-se largamente de meios
clientelistas em suas negociacdes, sua funcdo € tripla: ele legitima o sistema politico, é um
contrapeso ao Executivo e recruta as elites politicas.

Os partidos politicos ganham notadamente mais peso na esfera local apds a
Constituicdo de 1988, que por meio das Leis Organicas, fornece aos municipios autonomia
politico juridica, valorizando os niveis subnacionais de governo. Embora o prefeito acabe
canalizando para si a maior parcela do processo legislativo tomando, por exemplo, a iniciativa
de projetos de lei, e aparentemente desconsidere o papel das organiza¢des partiddrias no
Legislativo, a suposta debilidade das Camaras Municipais ndo pode ser transposta tdo
facilmente (KERBAUY, 2008). Para a composicdo do poder local, os membros do
Legislativo exercem importante fun¢do coordenadora do processo politico e os partidos
polarizam as negocia¢des na Camara, gerando-se discussdes de implementacdo de politicas
publicas, estratégias de desenvolvimento, as medidas de satde publica e a aprovacdo de leis
ordindrias.

E conveniente ao se chegar nesse ponto apresentarmos os argumentos da
importancia dos partidos politicos na relac@o entre governo e Estado, buscando entender como

essas organizagdes politicas acabam influenciando decisivamente nos processos de tomada de

6 Tripé basico, segundo Nestor Duarte (“A ordem privada e a organizagcdo politica nacional”. Sdo Paulo: Cia.
Editora Nacional, 1939) ao averiguar o poder do senhor de terras na época colonial. Todavia, no caso do coronel
jé no periodo republicano o tripé também ¢ vélido.



decisdes em um contexto pds-1985, ou seja: de multipartidarismo, de reativagdo do Congresso
Nacional, de redemocratizag¢do e de promulgagdo da Constituicdo de 1988. Esses efeitos para
a politica local nos proporcionam discutir um pouco mais sobre as organizacdes partidarias

nessa esfera e apontar as necessidades de pesquisa quanto a elas.

4 Partidos Politicos: instituicoes frageis ou organizadoras da politica no interior do
Estado?

Os partidos politicos sdo essenciais meios de representacdo politica nas
democracias representativas. Seu papel na sociedade sofre altera¢des e clivagens por motivos
de ordem: social e ideoldgica, essencialmente. Organizadores da politica no interior do Estado
seu locus de atuagdo sdo os poderes Executivo e Legislativo, bem como a composi¢do de
ministérios, ao nivel do governo federal, e secretarias nos demais niveis de governo. Assim,

adota-se a concepgdo de partido como:

[...] instituicdo caracterizada por ser uma organizacdo que atua de forma
singular na arena eleitoral e de natureza competitiva, adotando determinados
principios e defendendo algumas propostas que o diferenciam de outras
institui¢cdes, como também definem a sua posicdo no sistema partidério.
Consiste em estruturar a competicio pelo voto do eleitorado. ’

Uma problemética central para o entendimento dos partidos politicos no Brasil é
quanto a questdo da relacdo entre partidos e eleitores — corriqueiramente o imagindrio politico
do senso comum € permeado pela idéia de “ineficiéncia da politica em todos os niveis:
federal, estadual e municipal” e o “descrédito da acdo partidiaria” (MENEGUELLO, 1998).
Essa perspectiva aparece mesmo na maior parte dos estudos sobre o desenvolvimento

partidério do Brasil em nosso periodo republicano, contudo, € preciso reter que os partidos:

[...] figuram como agentes centrais do processo democritico, sdo elementos
necessdrios as organizagdes e ao funcionamento dos governos e retiram da
dindmica governamental recursos para o seu desenvolvimento.
(MENEGUELLO, 1998, p.20)

Conforme mostramos em pontos anteriores, segundo Souza (1983) e Nunes
(1997), pensar o desenvolvimento politico-partiddrio no Brasil é pensar em como o Estado

agiu de forma condicionante sobre o sistema partidario desde a passagem dos partidos

" “Andlise organizacional do Partido da Social Democracia Brasileira no Estado de Sdo Paulo (1988-2006): a
estrutura relacional e o capital politico”. Tese de Doutoramento de Raiane Patricia Severino Assumpcio
apresentada ao programa de pés-graduacido em Sociologia da FCL/Ar. — UNESP.



politicos de bases notadamente regionais e estaduais na Republica Velha, para bases nacionais
apos 1945.

A func@o dos partidos ndo se restringe a canalizacdo de demandas, mas comporta
também a sua acdo na composi¢do governamental, no Congresso, no Senado e nas Camaras
Municipais. Portanto, sdo institui¢des representativas e de articulacdo de interesses e possuem
fungdo governativa. E apés 1985, segundo Meneguello (1998), que os partidos tem uma
situagdo mais favordvel ao seu desenvolvimento na sociedade brasileira porque passam a
compor os niveis de governo, buscando nesses, estabelecerem e consolidarem quadros
partidérios de gestdo da politica. Esse elemento é fundamental para estreitar as relagdes entre
governo e sociedade e contribui para a representagdo de distintos interesses de grupos
politicos no interior do Estado.

Tanto os partidos quanto o Estado nesse contexto de redemocratizagdo aparecem

atrelados e se definindo mutuamente legitimando o sistema partidario. Os partidos:

No campo dos processos decisérios e da gestdo da sociedade, [...]
figuram como agentes centrais da conexdo entre os cidaddos e os
governos democrdticos, atuando como os articuladores das questdes
na arena publica, definindo agendas governamentais e influenciando o
processo de elaboragdo das politicas publicas. (MENEGUELLO,
1998, p.26)

E o Estado,

[...] adquiriu um papel crescente como elemento regulador da vida e
do funcionamento dos partidos e as experiéncias do governo vem
ampliando as bases de seu desenvolvimento organizacional através de
recursos politicos ali produzidos. (MENEGUELLO, 1998, p.27)

Assim, os partidos atuam em consonancia com as composi¢des técnicas da
burocracia, dialogam com as liderangas politicas de movimentos sociais, sindicatos e ONGs e
competem nos pleitos eleitorais visando compor a maioria das cadeiras nos 6rgdos
representativas e a elegibilidade de seus candidatos.

O objetivo de Meneguello (1998) € desfazer a percepcdo posta pela literatura
politica sobre os partidos de que eles seriam institui¢des frageis. Assim, analisa a composicao
das equipes ministeriais da presidéncia da Republica desde Tancredo até Fernando Henrique.

Em suma, sua concluso € a de quem na maioria do periodo a composicdo das pastas

ministeriais comportou a presenca dos partidos politicos e que o governo da situagido buscava



sempre compor a maioria das cadeiras da Camara para a melhor governabilidade e efetivacdo
de suas politicas — econdmica, cultural, social, de saide publica, educacio, etc. Ou seja, houve
a presenca dos partidos no interior do Estado definindo os rumos da politica nacional,
fundamentalmente sob a forma de coalizdo partidaria, como a composicio PMDB-PFL tendo
em praticamente todo o periodo representacdo nos ministérios.

Nio € nosso objetivo, ao buscar problematizar os partidos na esfera local, esbogar
a orientacdo politico-partiddria dos representantes do Executivo ou do Legislativo na
implementagdo de politicas especificas, mas sim argumentar quanto a importincia dessa
instituicdo enquanto canalizadora de demandas sociais, representativa de seu eleitorado e
importante no funcionamento das Camaras Municipais, em especial na relacdo Executivo-
Legislativo. Em suma, delinear como a atividade politica é fruto ndo de lideres personalistas,
mas sim de prefeitos, vereadores e gestores que negociam e conflitam diferentes interesses na
arena governamental, embatendo assim ideologias, visdes de sociedade e eficicia
administrativa.

Na proxima secdo esboga-se o cardter geral da atuagcdo dos partidos na esfera
local, a importancia das coalizdes e agremiagdes politicas, em especial na regido Centro-Sul —
porque devido as peculiaridades regionais dos poderes locais seria impossivel desenvolver

uma conclusio unica sobre o sistema eleitoral local como um todo.

5 Legislativo e Executivo local: o didlogo pro-partidos, coligacoes e negociacoes politicas

Um dos legados do coronelismo nas interpretagdes acerca das relacdes politicas na
esfera local foi o corrente argumento de que, diante do poder discriciondrio do Executivo, a
Camara Municipal seria uma espécie de 6rgao de extensdo dos seus interesses e realizagdo de
projetos pessoais. A literatura sobre a esfera local muniu-se dessa perspectiva aceitando o
argumento comum de fragilidade do Legislativo desconsiderando o papel exercido pelos
partidos politicos como organizadores de interesse no interior desse poder e enquanto
representacdes legitimas dos interesses politicos de classes e grupos sociais embatidos na
arena parlamentar. Assim, argumenta-se que prevaleceriam no pleito eleitoral os beneficios
individualizados e localistas (KERBAUY, 2008). O clientelismo forneceria o principal meio
de relacdo entre prefeito e vereadores, somado a isso a débil oposi¢ao dos representantes do

legislativo as politicas engendradas pelo Executivo — jd que para garantirem recursos a



patronagem a agenda politica do Legislativo estaria submissa ao poder do governante, nao
importando a orientagdo partiddria dos parlamentares.

Desfazendo essa percepgdo, o artigo de Caetano (2005), ao problematizar a
formacdo de maiorias nos parlamentos locais tomando como estudo de caso a andlise das
matérias de Projetos de Leis na Camara Municipal de Sdo Paulo, e assim, os pesos entre as
aprovacdes de tais projetos do Executivo e do Legislativo no ambito parlamentar, os
resultados apontaram a forca das representacdes partidarias nessas negociagdes.

Caetano (2005) retoma o debate Neo-Institucionalista quanto as relacdes entre
Executivo e Legislativo delineando criticamente os argumentos dos distributivistas, os quais
afirmam a ineficiéncia dos quadros partiddrios nas decisdes politicas tomadas nas Comissdes
da Camara pois a atuacdo dos parlamentares seria de cunho individualista (e, portanto, sem
orientacdo de seus lideres partidarios) porque estes estariam interessados na acdo politica com
vistas a sua reelei¢do. Nesse sentido, o autor aceita a perspectiva partidaria visualizando da
seguinte forma o pleito: ha poder de coordenacdo dos partidos nas aprovagdes de projetos e
composicdo das Comissdes embora o Executivo tenha papel preponderante na realizacdo da
agenda legislativa. Assim, o parlamento ndo seria uma instdncia de veto a agenda do
Executivo — pois como os dados no artigo ilustram a maior parte dos projetos de lei aprovados
pelo Legislativo foram propostas do Executivo, sendo que grande parte dos projetos do
Legislativo acabaram sendo vetados pelo Executivo. Isso representa também a capacidade de
formacdo de maiorias na Camara, ocorrendo processo semelhante ao verificado por

Meneguello (1998) ao analisar a composi¢do da bancada governista no Congresso.

O forte poder de agenda do Executivo, consagrado na Lei Organica do
Municipio através de indmeras matérias de iniciativa exclusiva, deve fazer
dele o principal legislador. Além disso, compete exclusivamente ao prefeito
a capacidade de nomear secretarios e subprefeitos. (CAETANO, 2005, p.
107)

Os parlamentares ndo estariam afinados, como sugere o modelo distributivista,
com demandas simplesmente paroquiais, constituindo-se assim um parlamento
descentralizado. Ao contririo, atuando de forma centralizada, existe o incentivo a acfo
partidéria descrita pelo regimento interno da Camara. Embora posicionados assimetricamente,
Executivo e Legislativo, com a balanca pendendo a preferéncia para a tramitagdo e aprovacao
de projetos do primeiro, e maior propor¢do de vetos as propostas do segundo, ndo se pode
firmar que as atividades Legislativas da Camara fiquem meramente no plano de nomeagdes de

ruas e logradouros, bem como efetuando a¢des simplesmente simbdlicas.



A estrutura de funcionamento do 6rgdo Legislativo, segundo os proprios dados do
autor, demonstra a constatacdo realizada por Kerbauy (2000) ao visualizar a formacgdo de um
novo politico atuando na esfera local — o politico moderno. Os prefeitos representando seu
eleitorado e, fundamentalmente, os interesses dos grupos de pressdo politica contribuintes a
sua candidatura, tem nos vereadores de sua base governista no parlamento os individuos que
circulam por entre a elite e estreitam a relacio entre a sociedade e a politica. Os partidos
possuem peso nos processos de tomada de decisdes, composicdo das Comissdes de Justica,
Satide, Educagdo, etc., revelando-se instituicdes de importincia tanto governativa

(MENEGUELLO, 1998).

Como legitimador do sistema politico, o vereador conhece as elite locais,
circula entre elas, manuseia corretamente o estilo politico local, faz as
“mediacdes” desejaveis, conhece as regras dos governos estaduais e federais.
Pode canalizar demandas especificas e € um dos pilares da manutengdo dos
mecanismos politico-institucionais, pois passa a idéia (nesse periodo) de que
uma incipiente participacdo politica € suficiente para que possa arbitrar
conflitos locais e estaduais.

As Camaras atuam, por seu lado, como contrapeso fiscal do Executivo,
funcionando como 6rgdo mediador dos interesses da populagdo. Trata-se de
uma estrutura importante para a gestdo e a implementacdo de politicas
publicas, pois funciona como mecanismo de intermediacdo de interesses.
(KERBAUY, 2000, p. 85)

Nao se trata, evidentemente, de dotar de sentido uma espécie de “super poder” aos
partidos politicos, mas sim demonstrar que nos processos decisorios a orientagcdo dos politicos
no Legislativo, completando a tese de Caetano (2005), ocorre segundo a orientag@o politico
partiddrio dos lideres de suas bancadas. O autor atenta também para a caréncia de pesquisas
na esfera local problematizando as relacdes Executivo-Legislativo, levando em conta como
teia interpretativa dessa relag@o as condi¢des institucionais e juridicas de atuag@o parlamentar.
As pesquisas feitas geralmente concordam com os argumentos distributivistas ressaltados — de

atuacdo a demandas paroquiais da Camara e a orientacdo individualista de seus membros.

Observamos a existéncia de incentivos a uma acdo partiddria, que fazem da
Cémara Municipal de Sao Paulo um parlamento altamente centralizado. [...]
Nao se trata aqui de fazer uma defesa irrestrita da forca dos partidos [porém]
o resultado aqui apresentado possui uma conclusio inequivoca, qual seja, o
alto grau de coesdo dos partidos nas votagdes ocorridas no plendrio da
Camara Municipal de S@o Paulo. Assim, os parlamentares respeitam a
orientacdo dos lideres dos partidos aos quais estdo filiados no momento das
votagdes. (CAETANO, 2005, p.125)



Contribuindo para a interpretacio da presengca dos partidos nas negociagdes
politicas na Camara, Caetano (2005) atenta para o fato de que € necessdrio se realizar uma
agenda de pesquisa que d€ conta das realidades da atuacdo dos Legislativos nos mais de cinco
mil municipios de nossa Unido. Isso com o intuito de ndo se generalizar um estudo de caso
com validade para todo o sistema politico-partidario local. Kerbauy (2008) compartilha da
mesma preocupacio ao enunciar os poucos estudos que analisam a estrutura organizativa dos
legislativos municipais.

A autora insere o problema da fragmentacdo partidaria enquanto fruto do sistema
eleitoral, ampliando a discussdo de Caetano (2005), o que geraria aparente fragilidade dentre

os atores partidarios. Estes, na esfera local, assumiriam um

[...] comportamento individualista em troca da distribuicdo de beneficios,
transformando a relacdo executivo-legislativo municipal num mero balcio
de negdcios, onde os partidos sdo desvalorizados (KERBAUY, 2008, p. 11)

Embora a importincia dos partidos tenha sido ressaltada, é inegdvel a atuacdo do
prefeito como grande detentor do processo legislativo (CAETANO, 2005; KERBAUY,
2008). Nesse sentido, problematizar as relacdes entre o sistema partiddrio local e Camara
Municipal, bem como a forma como o processo decisdrio nela ocorre, seria valioso para se
entender o porqué da fragmentacio partiddria.

A préitica das coligacdes eleitorais seria uma das premissas para essa
fragmentacdo. Elas visam a maximizacdo do apoio eleitoral (KERBAUY,2008). E Sao Paulo
seria o Estado onde se constatam a maior fragmentacdo dos partidos, muito embora, segundo
indicagdo do TSE (Tribunal Superior Eleitoral, partidos como PSDB, PT, PMDB, e outros
grandes, possuam significativa representacdo). A tese de Kerbauy (2008) ao analisar a
composicdo partidiria dos Legislativos nos municipios de Alagoas, Santa Catarina e Sao

Paulo € a de que:

A representacdo partiddria nos legislativos locais [...] mantém relacdo
estreita com a representacdo partidaria dos executivos locais e estaduais,
apontando para a importincia e a influéncia dos partidos os quais se filiam
os executivos locais e estaduais nas elei¢des para as Camaras Municipais.
(KERBAUY, 2008, p.13)

A logica da coligagdo para o Executivo local é a de que os partidos menores
oferecem aos outros partidos maiores da coligacdo apoio logistico, organizacional e

propagandistico (KERBAUY, 2008).



A relevancia do problema suscitado estd em como essas coligagdes eleitorais, ao
vencerem as elei¢des e adentrarem no poder Legislativo passam a se constituir em coalizdes
governativas. E aqui reside a maestria dos partidos politicos, afinal as relagdes com o
Executivo sdo coordenadas por eles e a cooperacdo em prol da governabilidade agita as
discussdes quanto a aprovagdes de projetos de leis e as elaboragdes de politicas publicas. O

problema esquematizado pode ser sintetizado no raciocinio:

A coalizdo minima vencedora, no jogo eleitoral, ndo é a mesma
necessiria para vencer no jogo governativo, as estratégias e as
negopciacgdes das relagdes Executivo/Legislativo municipal vao sendo
construidas no jogo eleitoral onde eleicbes majoritirias e
proporcionais coincidem e onde o sistema partidario local exerce um
papel importante na coordenacgao politica. (KERBAUY, 2008, p.15)

Posta a reflexdo, constata-se que os partidos politicos possuem peso decisivo
dentro dos processos de negociacao internos nas relagdes entre o Executivo e o Legislativo,
mais do que no pleito eleitoral — no qual sdo tomados pelo senso comum como “ineficazes”
para a polarizag@o do debate politico e representacdo dos anseios do eleitorado que os elegem
para a composicdo governamental. Assim, para responder a nossa preocupacdo, talvez os
modelos de gestdo, concep¢Oes administrativas e necessidades de transformacdes sociais
formuladas nos programas partidarios sejam passiveis de discussdo para realizacdo no nivel
institucional, de relacdo e negociagdo entre os poderes, e ndo no debate politico-eleitoral
envolvendo eleitores e candidatos, enfim, os elementos populares de construcdo das bases

partidérias.

Consideracoes Finais

Ap6s a realizacdo da revisdo bibliografica principalmente dos argumentos de

Caetano (2005), Meneguello (1998), Souza (1975 e 1983) e Kerbauy (2000 e 2008) uma

constatacdo € passivel de contemplacdo: os partidos politicos sdo instituigdes importantes nas

negociacdes envolvendo Executivo e Legislativo, todavia, seu potencial representativo é
questionavel.

O Legislativo na esfera local, sempre tido como o elo mais fraco dos poderes, de

fato mantém uma agenda politica em larga medida guiada pelo Executivo, embora os partidos

exercam peso nas aprovacdes de projetos de lei e demais matérias tratadas no parlamento



(CAETANO, 2005). Ha resquicios dos meios clientelistas na atuacdo dos vereadores e
prefeito ndo podendo ser negada a presenca do fisiologismo no interior das negociacdes
politicas. Todavia, toma-los como principal meio de explicacio do funcionamento das
Camaras e da politica local seria incorrermos em um erro interpretativo e reducionista.

No ponto “A transformacdo da esfera politica local — a profissionalizacdo da
politica” foi possivel se apresentar o novo panorama que permeia a atuagdo dos politicos
substitutos da antiga figura do coronel. Obviamente, as antigas elites politicas é que se
profissionalizam e buscam novos meios de representacdo de seus interesses e presenca nas
estruturas de governo mediante uma sociedade civil crescentemente politizada. Todavia,
incapaz ainda de se gerir autonomamente para ascendéncia ao controle politico. Os partidos
politicos aparecem como atores ptiblicos devido as transformagdes sociais ocorridas conforme
delineou Kerbauy (2000).

Embora o cendrio politico-partiddrio local seja permeado pelas coligacdes
partidérias, uma das expressdes da fragmentacdo partidaria na composi¢do das Camaras, sua
funcdo governativa € visivel.

Como o mapeamento das relagcdes entre partidos, governo e Estado aqui realizado
compde uma revisdo bibliografica, carece ainda uma agenda de pesquisa mais aprofundada
sobre o tema buscando analisar dados tanto quantitativos quanto qualitativos a respeito da
composicdo das maiorias nas Camaras Municipais, a implantacdo dos programas politico-
partidarios de prefeitos e vereadores nos municipios e a contribuicdo deles na sedimentacio
dos valores democriticos e o incentivo a participacdo politica de seu eleitorado nos 6rgios
Legislativos.

A relevincia do estudo dos partidos politicos na esfera local, levantado no
relatério, requer continuidade da pesquisa com a finalidade de se alargar o entendimento
sobre as relagdes entre Executivo e Legislativo visando contribuir tanto para o
desenvolvimento do conhecimento da ci€ncia politica nessa drea quanto para a compreensao
daquilo que nos circunda — a forma como o poder se organiza, opera e interfere no cotidiano

da sociedade.
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