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Resumo

O objetivo da tese foi verificar a interacao entre o novo arranjo federativo
brasileiro, o regime multipartidario e a competicao politica municipal em
contextos politicos denominados de oligarquicos. Adotou-se a hipotese de
que a reforma institucional tem poder para alterar praticas politicas
apontadas pela literatura municipalista como verticais, antiprogressistas
ou conservadoras. Constatou-se por meio do Numero de Partidos Efetivos
(N), da Geografia Eleitoral (mapas de votacao) e de um modelo
econométrico que ocorreu uma reorientacao das disputas eleitorais para as
prefeituras dos municipios do Ceara e Piaui nos anos de 1996, 2000 e
2004. A competicao politica municipal tornou-se mais inclusiva e
incorporou novos atores (partidos politicos) ao processo decisorio nas
instancias subfederadas municipais.

Palavras-chave: competicdo politica municipal, geografia eleitoral, partidos
politicos e mudanca institucional.
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1. Introducao

O novo institucionalismo tem despertado grande interesse em
diversas areas da Ciéncia Politica, como nos debates sobre sistemas
eleitorais, estudos legislativos e politicas publicas, entre outros. A
expectativa de que o formato institucional influencie processos sociais e
politicos € uma suposicao aceita pelos pesquisadores envolvidos nesta
vertente teorica.

Nesta logica, se “as institui¢coes importam”, € plausivel supor que um
arranjo institucional especifico produza certas consequiéncias e tente
impedir outras acdes consideradas indesejaveis ou incompativeis com as
regras, normas e habitos daquela sociedade na qual esta inserido. Assim, o
aparato institucional-legal € capaz de induzir ou gerar comportamentos e
praticas para atingir finalidades pré-estabelecidas por seus idealizadores
e/ou contidas nas normas e procedimentos das instituicoes.

Fundamentado nesta suposicao, investigarei em que medida esta
hipotese do novo institucionalismo encontra ou nao respaldo empirico em
uma area fundamental da reflexdo social e politica brasileira: os governos
locais, municipais.

Embora o municipalismo seja um elemento fundamental para se
compreender a constituicdo do sistema politico brasileiro desde os
primordios da formacao nacional, atestado pelos inumeros trabalhos
existentes nesta area (CARVALHO: 1937; BRASILEIRO: 1973; LEAL: 1976;

QUEIROZ: 1976; SOARES: 2001), a atencao dedicada aos impactos ou
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consequéncias que o arranjo federativo brasileiro e nosso sistema
multipartidario tem para o funcionamento da dinamica eleitoral e
partidaria no plano local € notoriamente escassa nos estudos mais
recentes.

Isto pode ocorrer, entre outros motivos, devido a interpretacao
segundo a qual os subsistemas partidarios municipais sao considerados
fontes exclusivas de clientelismo e fisiologismo. Logo, seriam oligarquicos.
(SOARES: 2001). Ainda que tal interpretacdo tenha encontrado
ressonancia empirica, a possibilidade de ocorréncia de cenarios
alternativos ainda necessita de uma investigacao sistematica e menos
pautada em critérios intuitivos ou pré-concebidos.

Dessa forma, o objetivo deste trabalho € analisar os efeitos da
mudanca institucional dos sistemas partidario e federativo em relacao a
competicao politica nos municipios brasileiros neste segundo experimento
democratico da vida politica nacional, ou seja, o periodo pos - 85.

Nao obstante, verificarei isso tdo-somente nos municipios de dois
Estados brasileiros: Ceara e Piaui. O critério central que orientou a escolha
desses dois estados esta relacionado ao fato de que estes se encontram
situados na regiao nordeste, considerada geralmente como a regidao do pais
menos competitiva e mais atrasada politica, social e economicamente.
Mais suscetivel, portanto, ao clientelismo e fisiologismo de acordo com

uma parte significativa da literatura especializada.
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Procedendo desta maneira, espero contribuir minimamente para
esclarecer alguns topicos tratados pela “literatura municipalista” e dar um
passo adiante na compreensao de aspectos nao contemplados por aquela
tradicao investigatival.

Uma idéia que perpassa quase toda a literatura sobre competicao e
politica municipal no Brasil pode ser resumida assim: o regime
municipalista brasileiro €& caracteristicamente oligarquico. Isto €, as
disputas travadas entre os partidos politicos em contextos municipais nao
englobam setores sociais diferentes (atores politicos).

A razao para a énfase dos estudiosos da competicao politica
municipal assenta-se no fato de que a centralizacdo e monopolio das
decisoes  politicas, sociais, economicas e administrativas foi,
historicamente, um atributo ou prerrogativa da instancia central de poder,
ou seja, o Executivo Federal. (CARVALHO: 2003; CARVALHO: 1996;
SOARES: 2001; REIS: 1997; LEAL: 1976; QUEIROZ: 1976).

Esta seria a explicacdo para a persisténcia do clientelismo,
fisiologismo e atraso politico secular reinante na maioria dos municipios
brasileiros. Diante disto, uma disputa politica marcadamente ideologica
nao possuiria condicoes minimas de aparecer e nortear a logica funcional
da relacao politico-partidaria municipal. Em tal vertente tedrico-
metodologica, a centralizacdo de recursos politicos, administrativos e

fiscais € tomada como sendo sinénimo de “oligarquizacdo do poder”.

1 Vide secao 1.3 deste capitulo.
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Este diagnostico € reincidente, apesar dos avancos no tratamento
das técnicas e recursos metodologicos disponiveis (CARVALHO: 1996;
REIS: 1997; REIS: 1992). Eles sempre terminam por enfatizar o carater
oligarquico da “politica municipal nordestina”. Fundamentalmente, a
politica € tratada de uma perspectiva meramente cartografica e sucessivos
equivocos nas analises e interpretacdes sao cometidos. O mais corriqueiro
€ ignorar as nuancas de um sistema politico extremamente heterodoxo
como o brasileiro.

Aceitando de antemao a tese do “atraso politico” de regides e cidades
localizadas fora do eixo Rio-Sao Paulo (onde vigora a “politica ideologica e
dos interesses”) a vertente municipalista termina por reificar velhas teses
baseadas em fundamentacoes empiricas escassas.

De maneira geral, as especificidades dos estados, municipios e
cidades brasileiras quase nunca sao incorporadas a um tratamento
analitico mais elaborado. Sao salientados somente aspectos
antiprogressistas nos municipios fora do eixo do sudeste. Inclino-me,
portanto, a caracterizar este tipo de analise como insuficiente, uma vez
que nao sao considerados os processos politicos e eleitorais reais destas
regioes.

Um trabalho exemplar dessa visao foi realizado por REIS (1992). Ao
estudar o nivel da participacao eleitoral nos municipios brasileiros, o autor
constatou que cidades menos densamente povoadas e subdesenvolvidas

social e economicamente apresentavam patamares mais elevados de
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comparecimento eleitoral. Como isso ocorria? Na perspectiva dele, seria o
clientelismo reinante nas cidades menores o fator explicativo principal
para esse “comportamento erratico” da participacao eleitoral?.

Diante disso, analisarei, nesta tese, uma hipotese alternativa a
interpretacdo acima: acredito que a nova ordem institucional - implantada
desde a Constituicao de 1988 -, conjugada ao sistema politico
multipartidario, descentralizou recursos financeiros, administrativos e
poder politico rompendo com as condicoes que mantinham as praticas
oligarquicas nas disputas eleitorais. Assim, parto do principio que o regime
multipartidario e a descentralizacdo de competéncias e prerrogativas
democratizou a competicao politica, ao menos parcialmente, nas cidades
piauienses e cearenses nas eleicoes majoritarias (prefeituras) de 1996,
2000 e 2004.

Além disso, incorporo a minha analise da competicao politica local
na nova ordem federativa e partidaria do po6s-1988, a idéia de
“racionalidade politica contextual’ empregada por LIMA JUNIOR (1983)
quando estudou a experiéncia democratica brasileira vigente entre 1945-
1964. Acredito que esta idéia capta as peculiaridades dos subsistemas
partidarios locais, ou seja, os municipios cearenses e piauienses.

O objetivo €& compreender como se relacionam contextos

socioecondémicos diferentes (heterogeneidade demografica, eleitoral,

2 REIS, Antbénio Carlos Alckmin dos. (1992), A Participacao Eleitoral no Brasil (1988-
1989). Dissertacéo (Mestrado) - Ciéncia Politica, Rio de Janeiro.
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economica, entre outros) e o arranjo politico federal (as regras que balizam
a disputa partidario-eleitoral no plano nacional) nas competicoes politicas
de carater local. Neste caso, a suposicdo central € que as mesmas
instituicoes podem operar de forma diferenciada dependendo do ambiente
social. Ou seja, a interacao definida pelo regime constitucional brasileiro
entre Federacao e o sistema representativo se constitui em um mecanismo
fundamental para se explicar os padroes de competicao politica local
consolidados no recente periodo democratico.

Dessa forma, a organizacdo dos capitulos obedecera a uma logica
determinada. Em primeiro lugar, divido o trabalho em duas partes: dentro
da primeira parte, discuto, no capitulo inicial, a organizacao federativa
brasileira. Posteriormente, os atributos do municipio como ente federado
na atualidade. Além disso, revejo o debate sobre a reforma institucional no
contexto oligarquico, procurando estabelecer um dialogo com a literatura
brasileira sobre o municipalismo. Por fim, discuto o formato do sistema
multipartidario brasileiro resultante da segunda experiéncia democratica
(pos-859).

No capitulo segundo, realizo uma analise comparada da historia
eleitoral e politica dos estados do Ceara e do Piaui, no transcorrer do
século XX, para verificar em que medida o passado politico interfere nos
processos eleitorais e partidarios dentro dos municipios. A énfase, no
entanto, recai sobre o periodo da redemocratizacdo (po6s-1985), ja que

assim pode-se ter uma melhor compreensao do quadro municipal atual.
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Concluida esta primeira parte — referente a uma discussao mais
teorica e historica — comeco a segunda parte desta investigacao. Ela diz
respeito aos fundamentos empiricos desta pesquisa. Neste caso, trabalho
com a questao da geografia eleitoral, os mapas de votacdo, e com um
modelo econométrico. Estes dois instrumentos de pesquisa sao utilizados
para testar as hipoteses anunciadas. Portanto, no terceiro capitulo verifico
se a geografia eleitoral das eleicoes de 1996, 2000 e 2004 refletiu as
mudancas institucionais (a descentralizacdo das competéncias fiscais,
politicas e administrativas e a introducdo do sistema multipartidario).
Espero demonstrar, também, que a geografia eleitoral apresenta disputas
mais equilibradas entre os partidos, ou seja, uma maior competicao
politica nos contextos eleitorais e partidarios municipais.

No quarto e ultimo capitulo, procuro testar um modelo econométrico
formulado para mensurar o grau de influéncia de variaveis sociais,
econdmicas e fiscais sobre a competicao politica travada em ambito
municipal nos pleitos majoritarios (prefeituras) de 1996, 2000 e 2004 nas
cidades piauienses e cearenses. Nas consideracoes finais, retomo os
pontos principais debatidos ao longo de todo este trabalho empirico-

interpretativo.
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2. O Novo Arranjo Federativo Brasileiro, O Regime Multipartiddario e a
Competicao Politica Municipal

“Algumas investigacdes socioldgicas [politicas] parecem —
ilusoriamente - simples e 6bvias”.
Peter Berger

O debate a respeito do poder e governo local possui uma longa
tradicao na Ciéncia Politica e Social contemporanea. Contudo, estas
analises dos estudos tém apresentado diferentes abordagens. As relacoes
entre teoria democratica/governo local e democracia local/participacao
politica, sdo apenas um exemplo das muitas interpretacdes que receberam
destaque entre os analistas politicos e sociais envolvidos.

Dentro desta linha de investigacao, meu principal objetivo € analisar
se o arranjo institucional brasileiro — com um sistema politico operando
em base multipartidaria - foi capaz de abalar e promover mudancas
significativas nos padroes de competicao politica dentro dos municipios
cearenses e piauienses. Localidades historicamente dominadas por
partidos conservadores, organizados de maneira hierarquica.

Para atingir tal proposito, descrevo e analiso o novo arcabouco
institucional brasileiro promulgado pela Constituicao Federal de 1988 para
tentar perceber como suas regras afetaram o funcionamento da dinamica
interpartidaria nacional. E, para além disso, discuto como este novo
arcabouco pode ter ajudado a romper com a logica oligarquica tradicional

presente nas competicoes eleitorais nos estados e municipios em questao.
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2.1 “O Contexto Federativo Pés - 88 e o Papel do Municipio como Ente

Federado”

Antes, porém, de analisar os fundamentos do pacto federativo na
nova ordem constitucional é preciso, embora de maneira sucinta,
descrever a organizacao da forma federada no interregno autoritario
tentando compreender algumas consequéncias de sua mecanica nas
competicoes politicas dentro de estados e municipios.

O modelo federativo vigente no regime militar caracterizou-se pela
excessiva centralizacao dos processos de decisdao nas maos do Executivo.
Essa concentracao de competéncias e funcoes — englobando as areas da
politica, da administracdo e da economia - se refletia também na
administracao dos municipios, ja caracterizadas por relacoes clientelistas e

oligarquicas.

“Durante o regime militar, as relacdoes intergovernamentais
do estado brasileiro eram na pratica muito mais proximas as
formas que caracterizam um Estado unitario que daquelas
que caracterizam as federacoes. Com efeito, governadores e
prefeitos das capitais e de cerca de 150 cidades de médio e
grande porte foram destituidos de base préopria de
autonomia politica: selecionados formalmente por eleicoes
indiretas e, de fato, mediante indicacdo militar, sua
autoridade politica nao era derivada do voto popular. Além
disso, todos os governadores e prefeitos detinham escassa
autonomia fiscal: a centralizacado financeira instituida pela
reforma fiscal de meados dos anos 60 concentrou os
principais tributos nas maos do governo federal e, ainda que
ampliado o volume da receita disponivel dos municipios
uma vez realizadas as transferéncias, estas estavam sujeitas
a estritos controles do governo federal. Ora, relacoes
intergovernamentais desta natureza caracterizam os
Estados unitarios, nos quais o poder politico no plano local
€ uma delegacao do governo central, fonte exclusiva da
autoridade politica”. (ARRECTHE: 2000, 45).
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Tal modelo de concentracao de poder, caracteristico deste tipo de
regime, tinha como um de seus principais objetivos diminuir a
interferéncia politica de estados e municipios na conducao de politicas
publicas. Politicas que afetavam diretamente a vida dessas unidades.

Estruturado dessa forma, a centralizacao de competéncias afetava
diretamente a logica da federacdo. No nivel administrativo, buscava
verticalizar todos os programas unificando sua implementacao a despeito
da vastissima heterogeneidade politica, econémica, demografica e social
das subunidades federadas brasileiras. Em tese, a regra era harmonizar e
homogeneizar um pacote de iniciativas formuladas pelo Executivo Federal
que, por sua vez, tentava obter a cooperacdao de estados e municipios
através dos orgaos da administracao direta e indireta.

Ja na esfera politica, a intencao era limitar a influéncia dos estados
em relacao aos poderes da Unido. Para chegar a este objetivo, decretou-se
a eleicao para o cargo de Governador. Os pré-selecionados eram ainda
submetidos a avaliacao do Executivo Federal e tinham que apresentar,
utilizando a expressao de Wanderley Guilherme dos Santos, um perfil
técnico. (SANTOS Apud ABRUCIO: 1998, p. 75). Outro requisito era o
alinhamento ideologico a revolucao de 1964.

Por fim, no terreno financeiro, os sistemas orcamentarios e
tributarios sofreram, de forma analoga aos administrativo e politico,

profundas modificacoes:
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“No aspecto financeiro, os militares fizeram duas macro-
reformas que afetaram diretamente a dindmica federativa: a
mudanca na sistematica orcamentaria e a alteracdo do
quadro tributario. A primeira visava acabar com a extrema
pulverizacao dos recursos orcamentarios federais, tal como
aconteceu no periodo pré-64, em razdo da atuacao
emendista dos deputados em favor de suas regides. Esta
pratica dos deputados conflitava com o ideal de
planejamento e racionalizacao dos gastos propugnado pela
tecnoburocracia do regime autoritario” (ABRUCIO: 1998, p.
65)

Entretanto, essa centralizacdo de recursos financeiros nas maos do
Governo Federal servia também para garantir o apoio dos outros niveis de
governo. Observando-se o aumento relativo dos recursos aos municipios,
por exemplo, pode-se afirmar que estes ajudaram a legitimar o regime
militar3.

“As perdas dos municipios foram menores e, além do mais, o
Governo Federal procurou transferir recursos diretamente
para eles, de forma tutelada, seja pela via das transferéncias
negociadas, seja a partir do Fundo de Participacdo dos
Estados e Municipios (FPEM), buscando vincular parcela
significativa dos recursos transferidos a determinados
gastos. Nesta estratégia do regime militar, a intensificacdo
das relacoes financeiras entre a Unido e os Municipios
procurava trazer o poder local para a esfera de influéncia do
Governo Federal, retirando um dos maiores poderes do
governo estadual, qual seja, o controle politico-econémico da
esfera municipal”. (ABRUCIO: 1998, p. 66)

A extrema dependéncia financeira dos municipios em relacdo as
outras instancias governamentais durante toda a historia do Brasil, e nao
somente no governo militar, € uma tese de extrema importancia para o
debate da competicao politica em ambito municipal. Em geral, € suposto

que a escassez de recursos e a baixa capacidade de arrecadacao dos

3 Este argumento também se faz presente em Souza, Celina (1997). Constitutional
Engineering in Brazil: The Politics of Federalism and Decentralization. London. Macmillan
Press LTD.
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municipios propiciam a cristalizacdo das disputas eleitorais em torno de
um numero bastante reduzido de atores politicos e grupos sociais.

Ao tratar diretamente com os municipios, a burocracia do regime
militar buscava atingir consenso e legitimacdo para suas intervencodes
autoritarias e tecnocraticas. Em resumo, a centralizacdo financeira,
politica, e administrativa do regime ditatorial brasileiro ajudou na
manutencao de praticas nao democraticas dentro de municipios e estados,
no que tange a competicao entre os atores politicos.

Diferenciando-se do regime anterior, a Constituicdo Federal
brasileira, oficialmente em vigor a partir de 1988, trouxe modificacoes
fundamentais ao pacto federativo do pais, seja em seu aspecto
administrativo, econémico ou politico. Umas das mudancas de maior
impacto, esta relacionada ao seu carater profundamente descentralizante.
O exercicio do poder passou a ser, desde entdo, compartilhado pelos trés
entes formadores da Republica: Unido, Estados e Municipios.

Os municipios, de acordo com a nova Constituicao, sao incorporados
ao pacto federativo e passam a ter autonomia legal para elaborar suas
proprias leis organicas. Exercem, ainda, atribuicoes e competéncias nas
politicas publicas setoriais de assisténcia social, ensino bdsico e saude. A
municipalizacao € adotada como um dos principios estruturante da nova

ordem constitucional democratica pos-884.

4 Analisar as causas da adocdo por parte dos legisladores Constituintes de 1987 de
favorecer mecanismos co-gestores de atividades e recursos entre os entes federativos néo
faz parte dos objetivos desta pesquisa. Este ponto é pormenorizadamente analisado no
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A autonomia politica dos municipios € assegurada em sua
capacidade de autogoverno através de dois expedientes: eleicoes diretas
para prefeitos e vereadores e liberdade para elaborar sua propria Lei
Organica - cuja autoria ficava a cargo, anteriormente, das Assembléias
Legislativas Estaduais, isto €&, os Estados-Membros. Sendo assim, a
intervencao em “assuntos de interesse dos municipios” ndo € autorizada a
outra esfera de governo.

Administrativamente, a Constituicao Federal delega aos municipios
competéncias na organizacao das suas atividades basicas: criacao do
quadro burocratico-administrativo funcional, gerenciamento e prestacao
de servicos, exercido direta ou indireta através da terceirizacao de algumas
atividades circunscritas a legislacao municipal. Em esséncia, esse tipo de
autonomia tem, como principal inovacao, a capacidade de criar, organizar
ou suprimir os distritos, ordenando seu territorio, observando-se os limites
estabelecidos em lei estadual.

Mas onde a Constituicdo de 88 inovou mais acentuadamente em
relacdo aos municipios, foi no reforco da capacidade financeira deste
subnivel federado. Por um lado, as subunidades locais tém permissao para
instituir e arrecadar tributos: imposto predial e territorial urbano (IPTU) e

impostos sobre servicos (ISS). Por outro lado,

trabalho de Souza (1997) supracitado. Ver especificamente o capitulo 3: “The Decision to
Decentralize”. Em geral, pode-se dizer que uma federacdo requer, como um dos seus
alicerces, regras e praticas governativas onde os partidos politicos possam intervir,
através das subunidades federadas, no processo decisério governamental
independentemente de sua localizacao geografica.
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“A grande inovacao da Carta Magna de 1988 foi
reforcar a autonomia financeira do municipio, ao
atribuir-lhe um volume financeiro mais expressivo de
transferéncias constitucionais. No que se refere a este
tipo de transferéncia, destacam-se as realizadas pela
Uniao, por intermédio do Fundo de Participacao dos
Municipios — FPM, e pelos Estados-Membros, através
da cota-parte do imposto sobre circulacao de
mercadorias — ICM. Enquanto a primeira costuma ser
a principal fonte de receitas dos municipios de menor
porte, a segunda € mais importante entre os maiores e
mais desenvolvidos” (NEVES: 2000, p. 19).

Portanto, a estrutura fiscal e tributaria das municipalidades esta
subdividida e ancorada numa base de arrecadacao tripartite de impostos e
transferéncias: uma federal, outra estadual e a propria do municipio. Os
municipios sdo os principais beneficiarios desta nova ordem federativa
instituida pela Constituicao de 1988 em termos monetarios>.

Um simples indicador que exibe claramente a natureza
descentralizadora da mnova ordem constitucional esta no aumento

percentual dos recursos publicos destinados aos municipios:

“Antes da Constituicio de 1988, o Governo Federal
concentrava 44,6% dos gastos publicos. Desde entdo, houve
um decréscimo para 36,5%, representando 5,7% do Produto
Interno Bruto (PIB). A parcela dos estados aumentou de
37,2% para 40,7%, algo em torno de 6,3% do PIB e os
percentuais dos municipios aumentaram de 18,2% para
22,8% (3,5% do PIB). Os municipios administraram em
torno de 12,5% do total dos gastos publicos do palis,
considerando-se suas receitas proprias e as principais
transferéncias constitucionais em 2001” (SOUZA: 2003, p.
10-11). (Traducao minha)

5 Tal tendéncia descentralizadora néo foi alvo de contestacdo pelo governo federal nos
anos 80. Entretanto, o poder central tem esbocado um contra-movimento nesta direcao
desde meados da década anterior principalmente ao exigir certos pré-requisitos para
transferir verbas e recursos aos municipios.

26



Deve-se destacar, também, os esforcos realizados pelos municipios
para aumentar a sua propria base fiscal. Orientando-se ainda pela
concepcao de Souza (2003), tal iniciativa contradiz uma hipoétese da
literatura sobre federalismo fiscal que defende a idéia segundo a qual,
onde existe alta transferéncia de recursos pelo governo central, os
subgovernos estaduais e locais tendem a reduzir sua capacidade
arrecadadora.

As transferéncias constitucionais do poder central aos municipios
sdao oriundas de dois tributos: o imposto de renda (IR) e produtos
industrializados (IPI). Juntos, formam o fundo de participacao dos
municipios (FPM). A distribuicdo do FPM tem por principio equacionar
minimamente a heterogeneidade fiscal das municipalidades brasileiras:
sua formula privilegia as localidades com menor densidade populacional.
As capitais dos estados recebem 10%; aos municipios do interior
destinam-se 86,4%; e para as cidades com populacao igual ou superior a
156,216 habitantes, destina-se 3,6% do valor.

Na area tributaria estadual, as transferéncias mais importantes aos
municipios provéem do imposto sobre circulacdo de mercadorias (ICMS).
Os estados transferem 25% as subunidades locais. Tal tributo constitui-se
na principal fonte das cidades economicamente mais desenvolvidas. A
transferéncia € garantida constitucionalmente e os municipios recebem

3/4 do ICMS coletado em seus territorios e os governos estaduais
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estipulam critérios, estabelecidos em legislacado estadual, para distribuicao
do outro 1/4 restante.

O sistema tributario municipal, se assim posso denominar, esta
assentado em duas fontes arrecadadoras: o imposto sobre servicos (ISS) e
o imposto predial e territorial urbano (IPTU). Em relacdo ao ISS, a
Constituicao Federal determina que este tributo nao podera exceder 10%
de um determinado servico. Cada municipio € livre para estipular a taxa
que sera cobrada observando-se a variacao entre 0.5% e 10%
necessitando, porém, ser aprovada por cada legislatura municipal. Em
geral, apenas 100 tipos de servigcos estdo ao alcance da taxacao deste
imposto.

Quanto ao IPTU, o valor da taxa cobrada também é regulamentada
por legislacao municipal. Adota-se, em geral, para calculo deste imposto, a
localizacdo da propriedade, seu valor, tipo de construcao, acesso e infra-
estrutura. Ha possibilidade de cobranca progressiva, ou seja, segundo o
valor da propriedade e seu uso atual obedecendo, contudo, aos precos
vigentes no mercado imobiliario. Semelhante ao ISS, o ente federativo
municipal possui prerrogativa para determinar calculo, formulas e critérios
estabelecedores das taxas concernentes as propriedades. Em 2001, a

arrecadacao do IPTU correspondeu a 0.5% do produto interno bruto®.

6 As informacdes referentes ao sistema tributario municipal basearam-se, em grande
medida, no excelente texto de SOUZA, Celina. (2003), “Brazil’s System Local Government,
Local Finance and Intergovernmental Relations”. Mimeo.
http:/ /www.federativo.bndes.gov.br [18/02/2004]
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Em resumo, ndo pode haver duvidas quanto ao fortalecimento dos
municipios na Republica Federativa instituida com a Constituicao de
1988. A descentralizacao financeira, politica e administrativa possibilitou
mecanismos mais propicios a intervencao do poder local na busca de
solucoes para seus problemas econdmicos e sociais, bem como formas
capazes de afetar disputas politicas e eleitorais nesta esfera.

Contudo, no que diz respeito a competéncia do municipio, o texto
constitucional € ambiguo e, as vezes, apresenta sobreposicao das funcoes
entre os entes federativos, nao esclarecendo precisamente os limites e
extensao das prerrogativas municipais. Existe, em tese, uma gama

significativa de atribuicoes pertencente a jurisdicao municipal:

“Uma delas é a explicitacdo, no art. 23 da Constituicao
Federal, da competéncia comum a todos os entes federados,
inclusive o municipio, na qual os seguintes servicos se
destacam: cuidados com a saude e a assisténcia publica;
protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia;
protecdo de documentos, obras e outros bens de valor
historico, artistico e cultural e paisagens notaveis e sitios
arqueologicos; promocdo de meios de acesso a cultura, a
educacao e a ciéncia; protecdo do meio ambiente e combate
a poluicdo em qualquer de suas formas; preservacdao das
florestas, da fauna e da flora; fomento a producao
agropecuaria e organizacdo do abastecimento alimentar;
promocao de programas de construcdo e melhoria
habitacionais e de saneamento basico; combate as causas
da pobreza e dos fatores de marginalizacdo social e
promocao da integracdo dos desfavorecidos; estabelecimento
e implantacdo de politica de educacdo para seguranca do
transito” (NEVES: 2000, p. 21).

Ainda de acordo com Neves (2000), generalizou-se uma percepcao

distorcida, de que a Constituicao “Cidada” havia descentralizado recurso e
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ndo encargos, em funcao da anterior centralizacao tributaria federal e das
ambigliiidades no sistema de reparticao entre Unido, Estados e Municipios.

Todavia, algumas objecoes a esta tese podem ser levantadas. A
primeira e mais O6bvia, refere-se a uma simples constatacdo: embora tenha
havido crescimento legal das funcées do municipio no texto constitucional,
isso por si s0, nao acarreta automatica e mecanicamente, o cumprimento
ou oferta daqueles servicos por parte das unidades municipais. Ou seja,
na pratica, nao existem mecanismos garantidores, sancdes ou
recompensas, da execucao desta rede de funcoes delegadas aos municipios
pela Carta Constitucional de 88.

Assim, a esta idéia que a descentralizacao financeira concedida aos
estados e municipios brasileiros trouxe também mais encargos, gerando
apenas um efeito marginal dos ganhos tributarios, pode-se objetar,
semelhante a Arretche, que este amplo leque de tarefas nao foi incorporado
ao cotidiano administrativo e burocratico das municipalidades em razao da
inexisténcia estrutural de incentivos ofertados pela Unido e Estados-
Membros aos municipios’.

Some-se a estas novas prerrogativas que fortaleceram (financeira,
politica e administrativa) os municipios, o potencial associativo presente na

carta constitucional de 1988. Na verdade, este aspecto, tem gerado uma

7 Arretche analisou os efeitos da mudanca institucional em relacao aos resultados das
politicas publicas implementadas pelos governos estaduais e municipais. Segundo a
autora, em geral, o papel do executivo estadual é determinante, mais que outros fatores,
ao éxito ou fracasso da municipalizacdo de politicas publicas setoriais. ARRETCHE,
Marta. (2000). Estado Federativo e Politicas Sociais: Determinantes da Descentralizacdo.
Rio de Janeiro. Editora Revan.

30



onda de otimismo entre cientistas politicos e sociais. Resta analisar a
capacidade real capacidade das instituicoes civicas - compreendidas como
agentes da sociedade civil - de influenciarem o curso das politicas

elaboradas e executadas pelos executivos municipais estaduaiss.

“Essas transformacdées tém motivado uma crescente
discussdo acerca do papel da sociedade civil nas questoes
publicas, sobretudo através dos conselhos gestores, criados
a partir da Constituicdo Federal de 1988. Esse novo formato
da estrutura organizacional que passou a nortear as
relacdes intergovernamentais tem causado impacto sobre as
condicoes em que vem realizando-se o processo de
transferéncia de atribuicoes na area social. Nesse contexto
de recuperacédo das bases federativas do Brasil, a sociedade
civil ganhou visibilidade a partir da definicao de
instrumentos democraticos de participacdo politica. Dessa
forma, o (re) ordenamento institucional tem viabilizado a
revalorizacdo da participacao civica e do poder local. No
entanto, o redimensionamento de poderes que permeia o
cenario politico brasileiro, em que as responsabilidades sao
distribuidas entre as diversas esferas do governo, ndo tem
sido homogéneo, seja entre as diferentes politicas, seja entre
as diversas unidades da Federacao” (BONFIM: 2003, p.

109).

Em wum ambiente onde os municipios passaram a adotar
mecanismos que permitem a organizacado e influéncia dos individuos nos
processos de decisdo municipal - por meio de plebiscitos, referendos e
proposicao de projetos de lei - as regras do jogo politico sofreram
transformacoes que, em tese, podem causar impacto sobre os resultados

eleitorais dentro destes mesmos municipios.

8 Como bem destaca Souza (2003), a municipalizagcao nao se limita apenas a possibilidade
executora de politicas publicas pelos municipios. H4 mecanismos de “empoderamento”
(empowerment) das comunidades locais com vista a intervir no processo decisério via
conselhos gestores (community councils) e orcamentos participativos (participatory
budgeting). Ambos, porém, dependem da iniciativa governamental para criacdo e
funcionamento (top-down governmental initiative). P.24-8.
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Resta investigar, portanto, se este novo sistema federativo brasileiro
pode modificar a heranca oligarquica alimentada pelos regimes
autoritarios, rumo a uma estrutura politica mais inclusiva e democratica.

Mesmo assim, os efeitos desta mudanca institucional tém sido
analisados principalmente em relacao aos resultados das politicas publicas
que desde entao foram executadas pelos governos estaduais e municipais.
Ja no campo da interacao politica entre os novos atributos institucionais
dos municipios e as formas de competicdo, sob a estrutura
multipartidaria, ndo houve ainda um interesse dos cientistas politicos em
relacao a esta questao?.

Sera que nesta ordem constitucional democratica, onde os
municipios tém autonomia politica, administrativa, financeira e
capacidade associativa, a competicao politica entre os partidos e
candidatos aos postos eletivos do governo local assumiria outra
configuracao? Apresentaria, pois, a politica municipalista outra logica
além da tradicional? Ou em diferentes termos, a descentralizacao das
funcdes governamentais teria forca suficiente para provocar a
desestruturacao da competitividade restrita, marca principal da esfera

publica municipal?

9 Alguns autores tém estudado numa linhagem investigativa ainda incipiente na ciéncia
politica brasileira as relacbes entre as preferéncias ideoldgicas dos partidos e suas
influéncias sobre os resultados das politicas publicas implementadas no ambito
municipal. Dentre estes: RIBEIRO, Leandro Molhano. (1999), Partidos Politicos e Politicas
Publicas: Os Partidos Politicos e os Gastos Sociais nos Municipios de Minas Gerais (1994-
1996). Dissertacao de Mestrado. [IUPERJ
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Neste momento da argumentacdo, vale fazer uma pergunta: um
formato institucional que melhor descentralize as competéncias politicas e
financeiras entre as varias instancias governamentais seria mesmo capaz
de produzir resultados mais democraticos e relacoes politicas menos
tradicionais e autoritarias entre os atores politicos e sociais em ambientes
caracterizados pela auséncia do wuniversalismo procedimental? Em
linguagem mais direta: uma reforma institucional pode mudar o
comportamento politico e praticas sociais anti-democraticas? Ou, no caso
desta investigacao: ela pode alterar o padrao de competicao politica local?

Na concepcao do mnovo institucionalismo, as reformas das
instituicoes politicas e administrativas ndo sao apenas instrumentos
eficazes para moldarem as relacoes sociais e dirimir os dilemas de
sociabilidade inevitavelmente trazidos pela conquista do poder. Elas
também constituem poderosos mecanismos a servigco dos gestores publicos

para a transformacao de certos ambientes politicos.
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2. 2 Reforma Institucional em Contextos Oligarquicos: A

Mudanca Politica é Possivel?

A natureza descentralizadora do federalismo brasileiro e a
consolidacao do sistema politico multipartidario - inovacoes institucionais
da segunda experiéncia democratica — sdo mudancas fundamentais no
quadro da competicao politica, principalmente dentro dos estados e
municipios. A razao disso, indubitavelmente, reside na capacidade
potencial das instituicdes politicas dispersarem os centros de poder e
incorporarem atores politicos e sociais antes marginalizados no processo
decisorio instituido em outras fases historicas e politicas.

A hipotese de que as bases de poder podem ser transformadas via
reforma institucional encontra-se presente no arcabouco analitico
neoinstitucionalista. Todavia, o novo institucionalismo nao € um corpo
unificado de pensamento. Sob este rotulo encontram-se agregadas
maneiras diversas de conceber a origem, o desenvolvimento e
funcionamento das instituicoes politicas e sociais!?. O argumento mais
geral do neoinstituciolismo afirmando que, resguardadas certas condigoes,
o comportamento dos atores politicos € adaptavel as mudancas e
disposicdo das regras e normas predominantes em certo formato politico,
tem recebido grande aceitacdo em inumeros trabalhos dentro da Ciéncia

Politica. Nas palavras de Putnam:

10 O texto basico onde sao apresentadas as nuancas e diferencas entre as diversas
abordagens deste enfoque teérico-metodolégico é: HALL, Peter e TAYLOR, Rosemary C.R:
“Political Science and the Three New Institutionalisms”. IN: Political Studies (1996),
Volume. XLIV, N. 5. pp. 936-957.
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“O novo institucionalismo sustenta que a politica €
estruturada pelas instituicdes. James March e Johan Olsen
assim resumem essa teoria sobre o papel das instituicoes: a
organizacdo da vida politica é importante, e as instituicoes
influenciam o fluxo da historia. As decisdes tomadas no
ambito das instituicdes politicas modificam a distribuicao de
interesses, recursos e preceitos politicos, na medida em que
criam novos atores e identidades, incutem nos atores a
nocao de éxito e fracasso, formulam regras de conduta
apropriada e conferem a certos individuos, e ndo a outros, a
autoridade e outros tipos de recursos. As instituicoes
influenciam a maneira pela qual individuos e grupos se
tornam atuantes dentro e fora das instituicoes
estabelecidas, o grau de confianca entre cidadaos e lideres,
as aspiracdes comuns da comunidade, o idioma, os critérios
e os preceitos partilhados pela comunidade, e o significado
de conceitos como democracia, justica, liberdade e
igualdade” (PUTNAM, 2000: P.33).

O novo institucionalismo caracteriza-se, sobretudo, por pressupor
que a variavel explicativa estruturadora dos processos politicos € o tipo de
arranjo institucional ou sistema politico em vigor num pais, regiao ou
qualquer outra circunscricao territorial. Concebido dessa forma, tal
modelo analitico diferencia-se do comportamentalismo e pluralismo,
recortes interpretativos hegemonicos na Ciéncia Politica americana nas

décadas de 1960 e 1970.

"Além destes vinculos analiticos, a analise institucional nos
permite examinar as relacdes entre os atores politicos tanto
como objeto quanto sujeito da historia. As instituicées que
estdo no centro das analises institucionais - desde os
sistemas partidarios aos interesses economicos (estrutura) —
podem configurar e restringir as estratégias politicas de
modo importante. Mas elas proprias sao também resultados
— intencionais ou nédo — de calculos deliberados, conflitos e
escolhas politicas. Ao centrar-se nas caracteristicas
intermediarias da vida politica, o novo institucionalismo
vincula os homens - construtores da histéria - as
circunstancias sob as quais eles sdo capazes de agir."
(THELEN & STEINMO: 1992, p. 10). (Traduc¢ao minha).
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Em geral, apresentam-se trés variagcoes do novo institucionalismo: a)
o novo institucionalismo sociologico — que metodologicamente critica os
postulados da escolha racional e enfatiza os elementos de ritual, rotina e
acaso na vida social; b) a subcorrente da escolha racional — onde as
instituicoes sao apontadas como solucdo para problemas de caos e
instabilidade em escolhas majoritarias; c) o neoinstitucionalismo historico
— que enfatiza o papel das idéias, estruturas institucionais e
organizacionais na definicao das preferéncias dos atores (suas estratégias
e metas).

Os defensores da versao sociologica dao destaque aos papéis e
praticas institucionais rotineiros ou cotidianas, além dos deveres e as
obrigacoes. Neste caso, as instituicoes sao vistas como atores politicos
coerentes e coesos. Embora a natureza da coeréncia das instituicoes varie,
os tedricos desta vertente acreditam ser possivel, em alguns casos,
analisar as coletividades como portadoras de uma unidade de acao.

Em relacdo aos teoricos alinhados a escolha racional, as instituicoes
sao compreendidas como “jogos extensivos” e as regras exercem coacao no
comportamento dos atores politicos inseridos na polity.
Esquematicamente, quatro principios sdo estruturantes desta subcorrente
neoinsticuionalista: a) o individualismo metodologico — ou seja, a premissa
de que todos os fendomenos sociais devem ser explicados em termos das
acoes dos individuos que procuram maximizar seus interesses e objetivos

em determinadas condicoes restritivas; b) os atores, seus objetivos e
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preferéncias sao identificados explicitamente; c¢) as instituicoes e outras
preferéncias contextuais determinantes para as opcoes dos atores também
sao claramente identificadas junto com custos e beneficios; d) as hipoteses
originam-se de uma légica dedutiva. Ou seja, as teorias sao submetidas a
testes causais, refutaveis e internamente congruentes.

No que diz respeito ao institucionalismo historico, as instituicoes
também modelam as estratégias influenciando, deste modo, as
consequéncias politicas. Trés fundamentos basicos dao-lhe suporte: a) as
instituicoes politicas e econdmicas proporcionam o contexto em que 0s
atores politicos definem suas estratégias e perseguem seus objetivos. b) Os
atores politicos, de acordo com os defensores desta vertente, ndo sao
maximizadores oniscientes e racionais em tempo integral. Dito em palavras
diferentes: nao estdo a cada momento elaborando estratégias de como
melhor aproveitar seus ganhos individuais. As regras existentes, mesmo
nao maximizando diretamente o interesse individual, sao obedecidas e
impoem limites ao comportamento auto-interessado. c¢) segundo o
institucionalismo historico, as preferéncias sao mais pressupostas do que
explicadas. Os contextos institucionais forjam os objetivos dos atores. Em
outras palavras: somente analises fundamentadas na histéria podem
apontar propositadamente os objetivos que os atores buscam maximizar e
explicam porque se perseguem uns € nao outros interesses. O carater
endogeno da formacao das preferéncias e escolhas € ressaltado. As

preferéncias, portanto, sofrem influéncia nao apenas das proprias
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instituicoes. Outros fatores, como as idéias politicas geradas pela
estrutura social, afetam o processo de formacao destas preferéncias.

Em sentido amplo, as instituicoes tém sido entendidas como
procedimentos formais e informais, normas, rotinas e convencoes
inseridas na estrutura organizacional da politica (polity) ou da economia
politica. O sistema politico, portanto, nao poderia deixar de sofrer
determinados impactos com a alteracao do desenho institucional e o
contexto socioecondomico do qual é parte integrante.

Uma vez que as instituicoes sao resultados de processos sociais e
garantem a observancia das regras, normas, valores, crencas e acordos
tacitos ou explicitos, elas nao podem ser vistas somente como simples
instrumentos propiciadores da maximizacao e eficiéncia do mercado. Elas
sao forjadas pelo ambiente social a ajudam a manter a ordem politica e
coesao social.

Seguindo esta linha argumentativa, o novo institucionalismo
histérico, embora incorpore a idéia de que a disputa por recursos escassos
e limitados entre segmentos sociais diversos € uma questao central das
relacoes politicas e veja ainda a estrutura politica constituida por partes
interligadas, ele enfatiza principalmente o aspecto “estrutural implicito”

das instituicoes, e nao argumentos funcionais. Ou seja, os resultados do
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processo politico ndao sao compreendidos unicamente em termos de uma
inexoravel necessidade sistémicall.

Como salienta Fernandes, deve-se acrescentar também que o
institucionalismo historico tem por objetivo construir teorias de meédio
alcance, que se preocupam em explicar o desenvolvimento econdémico e
politico de estados, regioes, cidades. Neste caso, a sua variavel
independente sao as instituicées intermediarias, tais como a burocracia, o
eleitorado, as redes estabelecidas entre empresariado e governo, a relacao
Estado-sociedade, o processo politico decisorio e/ou de elaboracdao de
politicas publicas. (FERNANDES: 2002).

Esse potencial transformador das reformas institucionais para a
construcao de regimes politicos mais democraticos atentando-se para
interacao entre estrutura social e processo decisorio das escolhas politicas,
foi alvo de uma rigorosa investigacdo empirica feita por Robert Putnam
(2000)12. Ele analisou a experiéncia das administracoes regionais italianas
- medida descentralizadora implementada pelo governo deste pais na
década de 1970 - procurando verificar como as mudancas nas
institucionais induziram transformac¢oes no comportamento dos principais

atores politicos.

11 Privilegio a vertente do neoinstitucionalismo histérico nesta analise principalmente em
funcédo do conceito de path dependency a ela associado. Tal recurso heuristico, como
mostrarei logo adiante, € de suma importancia para entender algumas idéias relativas a
constituicdo dos padrdes ou niveis de competicao politica em ambito municipal.

12 PUTNAM, Robert. (2000), Comunidade e Democracia. Rio de Janeiro. Editora Fundacéo

Getulio Vargas.
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Dentro deste contexto, uma das principais questoes de Putnam era
procurar entender porque alguns governos democraticos obtinham um
funcionamento mais eficaz de suas instituicoes representativas e outros
nao. No decorrer de sua analise, a resposta para essa eficiéncia
institucional encontrava-se nos aspectos associativos e comunitarios,
porque eles seriam capazes de desenvolver a cooperacdo e a integracao
social. Um conceito funcional, para Putnam, portanto, era o de capital

social.Um mecanismo irradiador de virtudes civicas.

"A superacao dos dilemas da acdo coletiva e do oportunismo
contraproducente dai resultante depende do contexto social
mais amplo em que determinado jogo é disputado. A
cooperacdo voluntaria é mais facil numa comunidade que
tenha herdado um bom estoque de capital social sob a
forma de regras de reciprocidade e sistemas de participacao
civica. Aqui o capital social diz respeito a caracteristicas da
organizacdo social, como confianca, normas e sistemas, que
contribuam para aumentar a eficiéncia da sociedade,
facilitando as agées coordenadas. Assim como outras formas
de capital, o capital social &€ produtivo, possibilitando a
realizacao de certos objetivos que seriam inalcancaveis se
ele nao existisse (...) O capital social facilita a cooperacéo
espontanea" (...) (PUTNAM: 2000 p. 177).

Para chegar a constatacao de que o capital social exerce uma
influéncia significativa em determinado meio social, o autor apresenta
como evidéncia o desempenho diferenciado apresentado pelas regides
norte e sul da Italia, apos a implantacdo da descentralizacao governos
regionais.

Segundo Putnam, a presenca de capital social explicaria a
prosperidade econoémica, politica e social da regiao norte da Italia. E, a sua

auséncia, ajudaria a entender o subdesenvolvimento da regido do pais. Ou
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seja, a eficiéncia das instituicoes implantadas depois da descentralizacao
das competéncias administrativas, politicas e fiscais, estaria diretamente
ligada a questao do capital social.

Por esta razao, o autor trata as instituicoes como variavel
independente num primeiro momento, investigando por via empirica, a
mudanca institucional resultante “da identidade, do poder e das
estratégias dos atores politicos”. Num segundo momento, ele trata as
instituicoes como variavel dependente para verificar em que medida o
desempenho delas esta sujeito a condicionantes geograficos, historicos,

culturais.

“As instituicoes moldam a politica. As normas e o0s
procedimentos operacionais tipicos que compdem as
instituicdes deixam sua marca nos resultados politicos na
medida em que estruturam o comportamento politico. Os
resultados ndo podem ser meramente reduzidos a interacao
de jogo de bilhar dos individuos nem a intersecao das forcas
sociais gerais. As instituicoes influenciam os resultados
porque moldam a identidade, o poder e a estratégia dos
atores. As instituicbes sdo moldadas pela histéria.
Independentemente de outros fatores que possam
influenciar as suas formas, as instituicées tém inércia e
robustez”. Portanto corporificam trajetérias historicas e
momentos decisivos. A historia € importante porque segue
uma trajetéria: o que ocorre antes (mesmo que tenha sido de
certo modo “acidental”) condiciona o que ocorre depois. Os
individuos podem escolher suas instituicdes, mas nao o
fazem em circunstancias que eles mesmos criaram, e suas
escolhas por sua vez influenciam as regras dentro das quais
seus sucessores fazem suas escolhas “(2000: p. 23)”.

Assim, a eficacia institucional estaria diretamente ligada a robustez
civica, entendida neste contexto como aquisicao da cidadania ativa atraveés

do canal comunitario e crescente interesse por questoes ligadas a vida
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coletiva, isto €, pelo “reconhecimento e uma busca perseverante do bem

publico a custa de todo interesse puramente individual e particular”.

Destacando a nocao da virtude civica, variavel explicativa mais
importante para o éxito institucional dos governos regionais, Putnam
salienta outro dado relevante em suas descobertas: a existéncia de uma
grande rede de associacdo, de varios tipos e objetivos, contribui
diretamente para o reforco de vinculos comunitarios e solidarios no trato
das questoes publicas.

Contudo, se é a existéncia do capital social a principal variavel que
indica o sucesso ou fracasso de determinada mudanca institucional, entao
qualquer tentativa de mudanca nesse ambito estaria condenada ao

fracasso, pela simples auséncia historica do primeiro componente.

“Se a comunidade civica, e consequientemente a existéncia
de capital social, tem causas histéricas, como €& possivel
defender ao mesmo tempo a idéia de reforma institucional?
De acordo com a conduta de seu pensamento [de Putnam],
na Italia cada governo regional estaria fadado ao destino
tracado por sua comunidade. Generalizando, ndo haveria
saida para qualquer pais do Terceiro Mundo, ou mesmo
para qualquer cidade ou regido nao-civica em qualquer parte
do planeta vir tentar a torna-se civica, isto €, obter capital
social, caso um governo com forte proposito nesse sentido o
desejasse, pois o determinismo histérico-cultural ja os havia
condenado. A comunidade civica tem raizes historicas. Esta
€ uma afirmacao deprimente para os que véem a reforma
institucional como estratégia de mudanca politica”
(FERNANDES, 2000: p. 88).

Em virtude das diferentes trajetorias historicas de paises, estados,
regioes ou municipios, o caminho para consolidacao e institucionalizacao

de reformas politicas ndo pode ser pensado como dependendo unicamente
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de uma situacdo ideal. Isto significa que as mudancas politicas e
institucionais nao podem depender somente da existéncia historica de
capital social em dada comunidade. Se assim fosse, a maior parte delas
estaria fadada ao fracasso.

Nesta perspectiva, um fator explicativo torna-se vital para se
compreender a interacao entre mudanca institucional e a estrutura
socioeconomica do subsistema politico-municipal brasileiro: € o que na
literatura institucionalista chama-se rota dependente ou dependéncia de
trajetéoria (path dependency)!s. Tal conceito revela que a ocorréncia de
certos eventos, numa determinada situacdo social, pode afetar o
desenvolvimento posterior de outros projetos, como aqueles que visam
alterar alguma situacao institucional favoravel. Isto significa, somente, que

a heranca politica pode afetar ou restringir as escolhas subsequentes.

“Path dependency néo significa simplesmente que a histéria
conta. Isto & tdo verdade como trivial. Path dependency
significa que para um pais, ao iniciar trilha, os custos para
reverté-la sao muito altos. Existirdo outros pontos de
escolha, mas as barreiras de certos arranjos institucionais
obstruirdo uma reversao facil da escolha inicial. Dito de
outro modo, em momentos criticos no desenvolvimento de
um pais (ou outra unidade de analise), estabelecem-se
trajetorias amplas que sao dificeis de reverter, mais dentro
das quais existirdo novos pontos de escolha para mudanca
adiante” (FERNANDES: 2002, p. 83).

Neste particular, a nocdo de rota dependente & esclarecedora na

compreensao das disputas partidarias e eleitorais, ao ressaltar os fatores

13 O conceito de path dependency é originario da ciéncia econémica. Uma introducao a
analise deste conceito e algumas de suas implicacées para os estudos da sociologia
histérica-comparada estda em: FERNANDES, Anténio Sérgio Aratjo. BIB, Sao Paulo, n° 53,
1° semestre de 2002, pp. 3-19.

43



histoéricos, politicos, sociais e econdomicos que condicionaram a formacéao
de certos padroes competitivos nas diversas regioes e estados brasileiros. A
natureza path dependency das instituicoes serve, desta maneira, para
explicar a resisténcia destas em relacdo a propostas de reformas de
qualquer natureza.

Contudo, nao defendo nenhum carater determinista da heranca
historica, seja ela qual for. A mudanca institucional nao esta
impossibilitada. Pelo contrario, pretendo demonstrar nesta tese, que uma
reforma institucional pode ajudar a modificar comportamentos e praticas

socio-culturais arraigadas.
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2.3 “O Municipalismo Brasileiro: Uma Tradigcao Oligdrquica”.

Em conformidade com essa nocao de rota dependente, faz-se
necessario caracterizar, ainda que sucintamente, o processo de
constituicao das instituicoes municipais nas diversas fases da historia
politica brasileira. Posteriormente, verifico em que medida esse processo
facilita ou dificulta alguma tentativa de reforma institucional.

A evolucao histéorica das instituicoes politicas municipais
constituiu-se em foco privilegiado de diversas analises empreendidas por
estudiosos das realidades sociais e politicas brasileiras desde a era
colonial. Desta maneira, o municipalismo € um objeto privilegiado na
reflexao politica e social desde o processo formador do Estado nacional.

Como assinala Ana Maria Brasileiro,

“O municipio tem sido, tradicionalmente, a unica unidade
de analise de governo local no Brasil, em contraste flagrante
com o que ocorre em outros paises onde existe a proliferacao
das unidades de governo local (o condado, a cidade, o
distrito escolar e os distritos especiais”). A evolucao do
municipio brasileiro como instituicdo governamental foi, por
um lado, condicionada por fatores econémicos, politicos e
sociais mais ou menos espontadneos da comunidade local, e
por outro, pelas variacées na estrutura do poder dominante
no sistema maior, pela filosofia das elites, e pelas decisdes
efetivamente tomadas nas esferas superiores com a
reposicdo dentro da estrutura governamental, etc., pondo
em relevo a importancia dos aspectos institucionais-legais
no comportamento das entidades governamentais!#”.

O subsistema politico local brasileiro €, portanto, um dos elementos

fundamentais para compreensdao da dinadmica partidaria estadual e

14 BRASILEIRO, Ana Maria. (1973), O Municipio como Sistema Politico. Rio de Janeiro.
Fundacao Getualio Vargas.
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nacional. Sendo unidade politico-administrativa, domicilio eleitoral e locus
onde candidatos a cargos majoritarios e proporcionais tém a possibilidade
de iniciar um padrao de carreira politica, € imprescindivel realizar uma
investigacao tomando como unidade analitica este subnivel
governamental.

Grande parte da literatura brasileira e internacional, especializada
nas relacoes politicas em nivel local, € categorica em afirmar o carater
restrito ou até mesmo ausente de competicdo nas eleicoes municipais
brasileiras. Dessa forma, um traco marcante na vida politica e eleitoral
destas localidades, ao longo da historia politica brasileira, € a nao
alternancia de poder entre os diversos segmentos sociais ou a restricao das

funcoes publicas eletivas a um seleto grupo de competidores.

Para entender a énfase que diversos estudos dao a esse processo de
oligarquizacao dentro dos municipios, € necessario analisar o tipo de
relacao que se estabeleceu entre o poder local e nacional. A compreensao
destas tendéncias oligarquicas presentes em inumeros estudos sobre o
poder local s6 pode ser feita adequadamente quando se atenta para o tipo
de relacoes ou formas que predominaram entre a esfera local e nacional de
poder. O conhecimento de alguns aspectos da historia e estrutura do
municipalismo brasileiro €, portanto, vital ao entendimento da constituicao
e desenvolvimento dos padroes de competicao politica existentes nas

Regioes e Estados brasileiros.
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Em seu estudo classico voltado para compreensao da realidade
social e politica dos municipios brasileiros, Victor Nunes Leal deu
destaque, precisamente, ao relacionamento estabelecido entre o

subgoverno local e o central:

“Nao €& possivel, contudo, saber o que eram as Camaras
coloniais pelo simples exame da legislacao aplicavel. Se, no
entender de Carvalho Mourdo, nao chegamos a ter
municipalismo original, as pretensdes exorbitantes e os
impetos de rebeldia das Camaras, que ele qualifica de fatos
acidentais, refletiram durante muito tempo o estado social
da Colonia com o poder privado desafiando o poder publico
e quase sempre tolerado e nao raro estimulado pela Coroa.
Durante periodo bem longo — cujo termo final Caio Prado
Junior situa em meados do século XVII como adiante
veremos -, as Camaras exerceram imenso poder, que se
desenvolveu a margem dos textos legais e muitas vezes
contra eles. Nao raro, porém, a Coroa sancionava
usurpacodes, praticadas através das Camaras pelos
onipotentes senhores rurais. Legalizava-se, assim, uma
situacdo concreta, subversiva do direito legislado, mas em
plena correspondéncia com a ordem econdmica e social
estabelecida nestas longinquas paragens. Seria dificil conter
essas manifestacoes do poder privado em uma estrutura
cuja unidade fundamental — que imprimia o seu selo no
conjunto das demais instituicbes — era o extenso dominio
rural, essencialmente monocultor e construido sobre o
trabalho escravo. O Rei, muitas vezes, era ou se mostrava
impotente para deter o mandonismo desses potentados, que
dominavam as Camaras e, por meio delas, todo o espaco
territorial compreendido em sua jurisdicdo. A massa da
populacao — composta em sua grande maioria de escravos e
dos trabalhadores chamados livres, cuja situacdo era de
inteira dependéncia da nobreza fundiaria — também nada
podia contra esse poder privado, ante o qual se detinha, por
vezes, a propria Soberania da “Coroa (LEAL: 1949, p. 65-
6)15.

A manifestacao do privatismo local, expresso fundamentalmente na
quase total auséncia de controles externos, dificilmente poderia originar

um interesse comunitario por parte da populacao.

15 LEAL, Victor Nunes. (1976), Coronelismo, Enxada e Voto. Sao Paulo. 3*. Edicdo. Alfa-
Omega.
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Nas palavras de Carvalho:

“A vida social no Brasil ndo criou um typo de Estado
correspondente ao seu feitio. Recebemos uma estructura
completa que foi a do Estado portuguez do século XVI, onde
tudo estava ordenado segundo leis da evolucdo peninsular.
Transportado para a Coldnia, o trabalho inicial foi de puro
encaixe. Desdobraram-se os territérios em municipios por
questoes de commodidade administrativa. Nao foi um lento
crescimento do interesse comunnal, originando instituicoes
de governo local, que provocou a creacao dos municipios”
(CARVALHO: 1937, p. 18)16.

Diante disso, o florescimento da idéia de autogoverno local, com a
participacao de todos os individuos nos negocios publicos, nao poderia
encontrar maior desenvolvimento na fase colonial de nossa historia
politica.

A concepcao segundo a qual o corpo politico local seria um agente
responsavel pela implementacdo de formas sociais mais democraticas,
incentivando os individuos a desenvolverem comportamentos mais
virtuosos nas questoes de interesse publico, ndo possuia condicoes de
existéncia para os teodricos do periodo. Em solo brasileiro, por razdes de
natureza politica, social e econdémica, a logica preponderante foi outra.
Tanto que marcou as competicoes politicas locais posteriores.

Dentro de um contexto politico mais inclusivo, a participacao dos
cidadaos nos processos de decisdao poderia contribuir para melhoria dos
Servicos necessarios aos governos locais, evitando, assim, a dispersao e
desperdicio de recursos de qualquer natureza. Incorporacdo e aumento de

participacao podem ser considerados, entdo, como sinoénimos de

16 CARVALHO, Orlando de. (1937), Problemas Fundamentaes do Municipio. Sao Paulo.
Companhia Editora Nacional.
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democracia e reducao do monopodlio nos processos de decisdo dentro das
comunidades politicas locais.

Contudo, a autonomia das esferas locais no Brasil teve uma
conotacao diferente em relacdo a outros paises, como no caso americano
descrito por Tocqueville (1977)17. A autonomia efetuada nos municipios
brasileiros produziu relacoes verticalizadas, onde os interesses coletivos
nao receberam atencao dos grandes proprietarios rurais, que eram o0s
principais atores politicos do periodo, e da propria Coroa lusitana.

Contrariando os defensores do governo local - para os quais uma
gestdo democratica requer que o processo de tomada de decisao ocorra
neste ambito e que os cidadaos possuam influéncia na sociedade politica -
o municipalismo brasileiro nao criou um contexto mais inclusivo e aberto
a intervencao da populacao.

Tal constatacao sobre o fenomeno da politica local é alvo de analise
na obra de sociologia politica mais influente neste subcampo de pesquisa
no Brasil. Analisando as relacdées entre o municipio e o regime
representativo, Victor Nunes Leal (1976) identifica a manifestacao do poder
local por intermédio de uma das palavras mais conhecidas no vocabulario
politico brasileiro: o coronelismo. Em esséncia, este pacto representava um
compromisso entre o poder privado (local) em franca decadéncia e um

poder publico (nacional) em plena ascensao.

17 O funcionamento das instituicdes municipais americanas foi apontado por Tocqueville
como um dos fatores do desenvolvimento da democracia naquele pais. Estas instituicoes
eram vistas como verdadeiras escolas de civismo. Ver Tocqueville, A Democracia na
Ameérica, p. 53-71.
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A realidade politica municipal descrita por Leal era caracterizada
pela completa auséncia de competicao politica. Predominava, naquele
periodo, uma total “oligarquizacao” das disputas politicas em nivel local.
Somente alguns grupos politicos se alternavam no poder. A politica
municipal tinha seus donos na Primeira Republica.

Maria Isaura Pereira de Queiroz (1976) endossa tal interpretacao,
apontando para continuidade da atuacdo dos potentados locais em fases

diferentes da historia politica nacional:

“A politica se desenvolveu tendo por nucleo o municipio.
Durante a Colénia, as dificuldades que encontrou Portugal
em dominar e povoar um pais do tamanho do Brasil, fizeram
com que fomentasse o poder e a independéncia dos
senhores rurais, que dominavam esses pequenos centros; o
que havia de importante entdo eram as lutas dos
proprietarios rurais entre si para terem o poder, ou as lutas
dos mesmos proprietarios contra as interferéncias da
Metréopole. A importancia do poder municipal se manteve
durante o Império; no municipio, se o mandao local se
desgostava com a Corte, a autoridade do governo tornava-se
pouco mais do que nominal: em vdo promulgava os seus
éditos, ndo eram obedecidos. Quem governava realmente
eram as maiorias que se compunham e decompunham
segundo os chefes locais estavam ou nao de acordo com as
medidas propostas pelo governo, e s6 quando nenhuma
ameaca existia no horizonte contra os interesses dos
proprietarios rurais € que a maquina eleitoral do partido no
poder dava resultado positivo. Dai a importancia das
eleicoes municipais que, notam depoimentos da época, eram
o campo onde os partidos experimentavam suas forcas; das
composicdes, acordos, adesoes e defeccoes observadas no
ambito municipal dependeriam a cor e a composicdo das
Camaras Municipal, Provincial e Geral, e finalmente do
gabinete.

Durante a Primeira Republica, as lutas municipais
continuaram de primordial importancia para a politica
brasileira. E a independéncia que continuavam a manter os
municipios diante do poder central — fosse estadual ou
federal — é demonstrada, entre outras provas, pelo célebre
pacto que entre si estabeleceram chefes politicos do interior
do Ceara, entre os quais o Padre Cicero, para evitar a queda
dos oligarcas entdo dominantes. O desenvolvimento interno
do pais foi se processando por acomodacgdes sucessivas com
este poder de fato — poder municipal nas maos dos
proprietarios rurais — que, podemos dizer grosso modo, se
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impobs a metropole durante a Colonia, governou sob o manto
do parlamentarismo Imperial e abertamente dirigiu os
destinos do pais durante a Primeira Republica”.
(QUEIROZ:1976, p. 20-1)

Desta perspectiva, € possivel afirmar que, no Brasil, a vida politica
em ambito local tem sido historicamente marcada pela auséncia de
disputas politico-eleitorais mais concorridas. O fator principal € o de que
nao havia espaco para que diferentes segmentos societais disputassem o
poder.

Entretanto, € interessante constatar que diversos pesquisadores
sociais chegam a conclusoes semelhantes, mesmo trabalhando com
periodos historicos distintos, ou seja: a de que a competicao era restrita a
poucos grupos, em geral entre aqueles que detinham algum poder. Uma
das principais razées apontadas para que as disputas assumissem tal
configuracao seria a extrema dependéncia politica e financeira dos
municipios em relacao a outras instancias governamentais. O que esta
suposto neste diagnostico, portanto, € que quando ha dependéncia
politica, administrativa e financeira, em todos os niveis, ocorrera uma
tendéncia a restricao da participacao politica no nucleo de decisao do
poder. A oligarquizacao da luta pelo poder municipal torna-se inevitavel.

Para Glaucio Soares:

“Os estudos sobre poder local no Brasil deram énfase a
dependéncia da politica municipal em relacdo a politica
estadual e a federal. Ela € justificada: tomado como unidade
de analise, o municipio era dependente, tanto financeira
quanto politicamente, de decisdes tomadas em outros niveis.
Essa dependéncia é variavel, evidentemente, mas, em
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principio, o conceito se aplica a qualquer municipio. A
reciproca, obviamente, nao é verdadeira: nenhum governo
estadual depende, em extensao consideravel, de um
municipio particular. Mesmo em grandes capitais, como Sao
Paulo e Belo Horizonte, os governos estaduais foram e
continuam a ser, financeira e politicamente, muito mais
so6lidos que os municipais. Nao obstante, o modo politico
poliarquico e tradicional, caracteristico de muitos estados
brasileiros, repousava na politica oligarquica municipal
considerada como um sistema e nao pode ser entendido ser
referéncia a ela. Foi exatamente a existéncia, em cada
estado, de politicas oligarquicas em dezenas ou centenas de
municipios que possibilitou a supremacia da politica
tradicional no nivel estadual, em detrimento de uma politica
moderna, ideologica, baseada nos interesses de classe ou de
desenvolvimento nacional. A politica de muitos estados
brasileiros teria sido muito diferente se a politica municipal
fosse caracterizada por uma ampla participacdo politico-
eleitoral nos setores sociais menos favorecidos, se nao
houvesse dominacao de familias tradicionais. Evidéncia
disso era o alto grau de concentracao eleitoral de boa parte
dos eleitos para as assembléias estaduais, cuja base
eleitoral geograficamente limitada, baseada na dominacao
politica de um ou poucos municipios. Sem a politica
oligarquica local, somente seriam eleitos candidatos cujo
escopo politico fosse mais amplo. Esses candidatos
normalmente representariam idéias e interesses relevantes
para eleitores de muitos municipios. As idéias capazes de
catalisar eleitores geograficamente dispersos freqiientemente
sao de nivel ideolégico, e os interesses capazes de mobilizar
eleitores igualmente dispersos freqlientemente sao de classe.
E, pois, necessario estudar a politica local”. (SOARES: 2001,
p. 27-28)

A tal diagnéstico alia-se o paradigma classico da ciéncia social
brasileira, para o qual, “o processo politico e as variaveis institucionais
adquirem um status dependente e sdo interpretados como subprodutos de
tendéncias macrossociais € macroeconomicas!s”.

Em um trabalho onde analisa as eleicoes proporcionais e seus
padroes de competicdo politica, tomando a unidade municipal como marco

analitico, Nelson Carvalho afirma:

18 SANTOS, Wanderley Guilherme dos. (2003), O Calculo do Conflito. Belo Horizonte. Ed.
UFMG.
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“Em nivel municipal apesar da enorme flexibilidade do
sistema eleitoral que permite coligacdes para eleicoes
proporcionais, oferta excessiva do numero de candidatos e
baixa influéncia dos partidos na composicéo final das listas,
a votacao é fortemente concentrada, diga-se,
oligarquizadal?”.

A explicacdao de Carvalho esta baseada em argumentos de natureza
mais sociologica. Para ele, existiriam correlacoes entre variaveis socio-
demograficas (renda, escolaridade, urbanizacao e tamanho do eleitorado), e
os resultados eleitorais do pleito analisado. Justamente nos municipios
mais pobres € que foi encontrada a oligarquizacao da competicao politica

mais intensa. Sendo assim,

“Nao se pode desconhecer o poder assertivo da interpretacao
estrutural, que mostra uma participacdo eleitoral mais
intensa em areas com niveis de desenvolvimento
socioeconoémico elevado. Para explicacao desses diferenciais,
o contexto social e econémico no qual se inserem os eleitores
torna-se suficientemente explicativo20”.

Levando-se em consideracdao as analises descritas acima, pode
parecer que as hipoéteses sociologicas teriam poder explicativo suficiente
para a compreensao da dinamica politica municipal. Pode-se esperar que
quanto maior o nivel de desenvolvimento socioeconéomico de um municipio,
maior a competicdo politica. Neste caso, o desenvolvimento econdémico

seria o principal mecanismo a favorecer a competicao politica.

19 CARVALHO, Nelson Rojas de. (1996), Concentracao e Dispersado do Voto: Um Estudo da
Geografia Eleitoral e dos Padrdoes de Competicdo no Brasil. Dissertacao de Mestrado /
IUPERJ. Carvalho, no entanto, s6 analisou os resultados das eleicoes proporcionais de
1994. Uma pertinente critica a este trabalho encontra-se em: TAFNER, Paulo. (1997),
Geografia do Voto: Concentracdo e Dispersdo. Dialogo Com Um Autor. Mimeo. IUPERJ.

20 REIS, Antonio Carlos Alckmin. (1997), Voto e Segmentacdo Socioespacial no Estado do
Rio de Janeiro. 1980-1995. Tese de Doutorado / IUPERJ.
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Feito este breve retrospecto do legado politico municipalista, percebe-
se a predominancia da tese oligarquica em diversas interpretacoes. Essa
impressao se manteve inalterada até hoje, porque os elementos que
criaram esta ordem seriam os mesmos em todas as discussoes
apresentadas. A autonomia politica municipal tornou-se uma
oportunidade para a manutencao do poder de certos grupos, que podiam
exercer sua autoridade sem a sombra de controles externos. Em etapas
subsequentes, a estratégia foi limitar a capacidade destas unidades,
subordinando-as ao controle federal e estadual.

Todos esses elementos tornaram-se verdadeiros obstaculos para a
construcao de uma ordem publica municipal, pautada por regras e valores
de igualdade. Entretanto, quando a reforma federativa garantiu aos
municipios a autonomia politica e fiscal, parte destes entraves foi retirado.
Concomitantemente a este processo de descentralizacdo, ocorre também a
estruturacao do sistema politico multipartidario. Portanto, a conjuncao
destas duas mudancas institucionais pode levar a producdo de novas
modalidades eleitorais e competitivas, eliminando os velhos padroes
centralizadores e oligarquicos.

No proximo topico, portanto, investigarei a histéoria do
multipartidarismo no Brasil e o impacto desta estrutura politico-
institucional sobre os governos municipais dentro da nova ordem

democratica.
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2. 4 “A Reimplantacdo do Sistema Multipartidario e seus Impactos

sobre a Competicdo Politica Municipal”.

No Brasil, o processo de constituicao de uma democracia baseada na
competicao entre partidos de nuances ideologicas diferenciadas, reiniciou-
se a partir do fim da ditadura militar. A Lei 6.767, sancionada em
dezembro de 1979, extinguiu a Alianca Renovadora Nacional (Arena) e o
Movimento Democratico Brasileiro (MDB) - as unicas agremiacoes
legalmente autorizadas a competir politicamente - e permitiu a
reorganizacao do sistema politico nacional.

A reimplantacao de um sistema politico pluripartidario no periodo
pos-85, trouxe consigo a possibilidade de analise das formas, segundo as
quais, as disputas politicas municipais se estruturavam. A dinamica desse
sistema pode fomentar a expressao, portanto, das demandas dos setores
sociais por via representativa no sistema eleitoral e partidario, trazendo
assim, a possibilidade de transformacao ou alteracao dos padrdes politicos
vigentes nas trés instancias de governo da federacao. A logica do
subsistema partidario local passa a ser afetada pela organizacao e
interferéncia cada vez maior dos grupos sociais existentes nos municipios.

Em decorréncia do carater pouco nacionalizado da competicao politica
brasileira - entendida como a auséncia de uma clivagem de natureza
ideologica ou societal que perpasse todo o territério nacional - é de esperar
que dentro do mesmo aparato juridico-institucional as disputas politicas

assumam variados graus e obedecam as logicas especificas dos contornos
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social, econdomico e politico nos quais os municipios encontram-se
inseridos. Diante deste quadro, e em virtude da composicao diversa e
heterogénea das unidades municipais (demografica, nimero de eleitores,
economicas, sociais, etc.), supoe-se que a competicdo politica em nivel
local expresse, ao menos teoricamente, correlacoes com os indicadores
socioeconomicos dos respectivos Estados e Regioes.

Se a dinamica da institucionalizacdo do sistema partidario brasileiro
obedeceu, ou melhor, adaptou-se aos contextos sociais e econémicos dos
respectivos estados, apresentando logicas competitivas diferenciadas —
“uma espécie de racionalidade contextual” — € de se supor algo semelhante
quanto as expectativas de uma possivel reestruturacdo dos padroes de
competicao politica anteriores ao atual desenho institucional?!.

A redemocratizacao brasileira, portanto, na medida em que
introduziu a crenca segundo a qual os individuos poderiam influenciar o
processo decisorio, recolocou a questao da constituicio de um ambiente
politico local mais poliarquico e menos restrito em relacao a todos os
setores sociais. Ou, como nas palavras de Dahl (1961), “a passagem de um

sistema politico oligarquico para um poliarquico”.

Contudo, a realidade dos subsistemas politicos locais brasileiros é de
atraso social e econdémico. Praticamente toda a populacdo adulta tem

direito a voto, mas ocorrem grandes diferencas com relacdo a renda,

21 Tal idéia esta presente no classico livro de LIMA JUNIOR (1983), sobre o primeiro
experimento democratico: Os Partidos Politicos Brasileiros: A Experiéncia Federal e
Regional — 1945-1964. Rio de Janeiro. Editora Graal.
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educacao e posicao social. Diante de uma situacdao como essa, como um
sistema politico competitivo poder operar efetivamente? Pode a politica se
constituir como um bem coletivo ou ela se torna apenas uma manifestacao

de interesses particulares?

Para Robert Dahl, a existéncia de desigualdades de recursos entre
determinados segmentos, nao comprometeria totalmente a possibilidade de
que um grupo sem um recurso especifico conquistasse outro. Ou seja,
setores sem poder econdomico poderiam, por exemplo, pressionar as
liderancas constituidas a integrar grupos mais amplos nas questdes de

governanca publica.

Ao estudar o fenomeno do poder local em seu classico Who Governs,
Dahl destaca a existéncia de um sistema de crencas nos valores
democraticos como um dos elementos fundamentais para explicar a

transformacao vivenciada pela sociedade politica de New Haven-=2.

Tal sistema assegurou que a sociedade pudesse, concretamente,
operar de acordo com os principios democraticos, baseada na rotatividade
dos estratos politicos. Garantiu assim, a expressao das forcas politicas em
jogo fazendo com que as regras e os valores democraticos tivessem
possibilidades minimas de se reproduzirem e evoluirem para formas mais

descentralizadas e horizontalizadas.

22 DAHL, Robert. (1961). Who Governs? Democracy and Power in an American City. New
Haven and London, Yale University Press.
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Na analise de Dahl, se nao é possivel pensar num governo composto
sem grupos que se ocupem do processo politico e decisorio, ndo se pode
admitir o fatalismo de um exercicio de poder sem quaisquer mecanismos
de pesos e contrapesos e com total predominio de uma “lei de ferro da

oligarquia” por apenas uma classe, segmento ou elite.

Entretanto, apesar de todo este otimismo quanto ao poder
transformador do sistema politico multipartidario, uma tese relacionada a
esta configuracao deve ser destacada, para uma compreensao melhor dos
padroes politicos municipais: a idéia dominante de que esta estrutura
institucional é fragil.

Uma das causas apontada para justificar essa “anemia” institucional,
alinha-se ao longo processo de democratizacao ocorrido no Brasil e ao peso
de atores politicos egressos do regime anterior na nova ordem partidaria e
constitucional. O carater negociado e hibrido da transicao democratica nao
poderia, deste modo, deixar de apresentar certos tracos que limitariam a
consolidacao do sistema politico nacional bem como os subsistemas

estaduais e municipais.

“O retrospecto do processo de democratizacao brasileiro aqui
realizado tratou de percorrer o curso da transicdo em cada
um de seus momentos fundamentais, avaliando esta
experiéncia de forma a melhor entender os avancos e as
limitacoes do presente sistema politico. Como de resto tem
ocorrido em outros momentos de nossa histéria, a
democratizacdo que se iniciou com a restauracdo do governo
civil nao foi o produto de uma ruptura com a antiga ordem.
Isto implica que a reconstrucdo do sistema politico deu-se
através de acomodacoes e do entrelacamento de praticas e
estruturas novas e antigas, combinacao esta que estruturou
as opcoes e estratégias seguidas pelos principais atores do
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processo politico. Salientar este ponto néao significa
desconsiderar os avancos democraticos conquistados, os
quais sdo, em grande medida, o produto da dinamica
politica introduzida pelo proprio processo de
democratizacdo. Observando o sistema politico no Brasil de
hoje, ndo ha como negar que se trata de um regime com
claros contornos de uma democracia. Ao serem tomadas
como referéncias as duas dimensdes da poliarquia
caracterizadas por Dahl (1971), o ©pais ampliou
significativamente as condicoes de contestacdo publica e
participacdo politica. Porém, tampouco ha como negar que
existam problemas no que se refere tanto a “qualidade” da
contestacdo publica e da participacao do cidadao quanto ao
funcionamento efetivo do processo decisério democratico”
(KINZO: 2001, p. 9-10).

Nao é outra a interpretacao de Bonfim ao discorrer sobre as

tendéncias, conflitos e dinamica recente do atual aparato juridico-politico:

“Ha, contudo, para além da discussdo sobre as
caracteristicas da democracia brasileira contemporanea,
enfocadas nas proximas secdes, uma dificuldade a ser
enfrentada. O aspecto participativo da democracia
brasileira, presente tanto na atividade partidaria classica,
mas sobretudo na organizacdo dos movimentos sociais,
ainda parece acanhado e insuficiente para fazer funcionar a
contento todo o aparato institucional construido para
absorver esta organizacdo. Em outras palavras, os
elementos basicos de nossas culturas civica e politica ainda
refletem enormemente as condigcées autoritarias e
hierarquicas que marcaram nossa chegada ao mundo e
valores modernos” (BONFIM: 2003, p. 8).

Junto aos efeitos perversos da tradicao democratica brasileira —
principalmente a manutencado ou continuidade da influéncia politica de
atores politicos remanescentes do regime autoritario — existe a tese
canonica, entre cientistas politicos de diferentes matizes, da indesejavel
combinacdo entre sistema eleitoral proporcional, multipartidarismo,

presidencialismo e federalismo23.

23 Os maiores representantes dessa literatura sdo: AMES, Barry (2003), Os Entraves da
Democracia no Brasil. Rio de Janeiro. Fundacao Getulio Vargas e MAINWARING, Scott.
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De maneira geral, considera-se que o sistema eleitoral — proporcional
e de lista aberta — gera nos politicos um comportamento individualista,
onde o objetivo € a maximizacao das suas proprias carreiras politicas em
detrimento da construcao de vinculos duradouros com o eleitorado. Em
decorréncia disso, mecanismos de accountability ficariam dificultados,
assim como a influéncia partidaria na organizacao do trabalho legislativo e
na atuacao parlamentar.

O problema do multipartidarismo, por outro lado, seria a
fragmentacao das preferéncias politicas, uma vez que ela propiciaria a
existéncia de governos divididos, dependentes das pressoes particularistas,
localizadas. Além disso, a formacao de maiorias politicas seria
praticamente inatingivel.

Ja no caso do presidencialismo, o Executivo, poderia se tornar refém
de interesses menores, sem condicoes efetivas de implementar uma
agenda de politicas publicas universalistas. Para evitar esse problema, a
solucao seria a formacao de coalizoes amplas envolvendo um alto custo de
negociacao para aprovar leis de sua autoria.

Por fim, o federalismo, nesta chave interpretativa, multiplicaria os
atores politicos com poder de veto (veto players) facilitando, assim, a baixa
coesdao de partidos e instituicoes. A natureza das questdoes também

apresentaria pontos conflitivos e de dificil resolucao e coordenacao.

(1999), Rethinking Party Systems in the Third Wave of Democratization: The Case of
Brazil. Stanford, Stanford University Press.
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Levando em consideracao a argumentacdo acima mencionada,
dificilmente pode-se desconsiderar a importancia dos aspectos levantados.
Porém, ja existe uma interpretacdo que se contrapde a este entendimento
do sistema politico brasileiro, pois considera que ele ja se mostrou capaz
de processar adequadamente as disputas eleitorais e partidarias, ao longo
desta segunda experiéncia democratica. O sistema politico no Brasil
apresentaria claros contornos de uma ordem politica estavel sem
mecanismos que caracterizariam uma paralisia decisoria. Vale dizer, a
democracia brasileira estaria consolidadaZ24.

Desta forma, a dinamica do polipartidarismo vem permitindo,
indubitavelmente, uma reorganizacao sistematica das disputas eleitorais e
partidarias e, logicamente, afeta os padroes de competicao politica nos
estados e municipios. Ao analisar o sistema politico brasileiro em oito
estados da federacdo no periodo entre 1982-94, inclusive um que é foco

deste trabalho (Ceara), Lima Junior declara:

“Ao final de quatro eleicoes legislativas, sob o regime geral
do multipartidarismo, constata-se sua efetiva implantacao,
tanto do ponto de vista regional (estadual), quanto do ponto
de vista do nivel eleitoral, federal e estadual. Embora os
partidos tenham resultado de um processo de criacdo de
cima para baixo, ou decisdes intrapartidarias, nacionalizou-
se o sistema partidario no pais que, no entanto, assumiu
nos estados formatos diferentes sob o impacto das condicoes

24 Os expoentes desta linhagem interpretativa sdao: SANTOS, Fabiano (2003), O Poder
Legislativo no Presidencialismo de Coalizdo. Belo Horizonte. Editora UFMG e LIMONGI,
Fernando. (1999), Executivo e Legislativo na Nova Ordem Constitucional. Rio de Janeiro.
Editora da FGV / Fapesp. Marcos André Melo (2002) oferece uma leitura que relativiza, ao
estudar as reformas constitucionais nos anos 1990 - administrativa, previdenciaria e
tributaria, tanto a hegemonia da visdo fragmentaria do sistema politico como a da
perspectiva partidaria. O livro chama-se: Reformas Constitucionais no Brasil. Instituicoes
Politicas e Processo Decisorio. Rio de Janeiro. Editora Revan.
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locais igualmente diferenciadas, embora sob o0 mesmo marco
institucional-legal” (LIMA JUNIOR: 1997, p. 311).

Para explicar a existéncia de subsistemas contrastantes nos estados
incluidos na investigacao (um moderadamente fragmentado outro

altamente fragmentado), o autor ainda enfatiza:

“A diversidade de formatos partidarios no plano estadual
nao é consequéncia dos atributos do marco institucional
legal — que € uma constante, dado o carater nacional da
legislacdo eleitoral e partidaria -, mas sim das condicoes
contextuais, estaduais, portanto, que cercam o processo
eleitoral, que, resumidamente, podem ser apreendidas como
a correlacao de forcas prevalecente, tanto em sua expressao
partidaria, quanto em sua versdo eleitoral, sobre a
distribuicido das preferéncias eleitorais” (LIMA JUNIOR:

1997, p. 304).

Se esse foi o caso da formacao dos subsistemas partidarios
estaduais, é provavel que a mesma logica se processe na competicao
municipalista, dada a heterogeneidade demografica, politica, social e
econdmica dos municipios cearenses e piauienses. Dessa forma, compete-
me verificar a plausibilidade empirica das hipoéteses analiticas do novo
institucionalismo, observando como a interacdo entre quadro
institucional-legal e elementos contextuais (as caracteristicas da propria
politica municipalista, situacdo socioecondomica, etc.), conservaram ou
reordenaram as bases politicas municipais nos estados do Piaui e Ceara.

Sendo assim, torna-se vital examinar além dos determinantes
sociologicos, que por si s0s nao parecem suficientemente explicativos para
compreender o fenomeno da politica municipal, a importancia das

variaveis politico-institucionais. Por exemplo, deve-se analisar as
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mudancas na composicao partidaria dos segmentos que exercem o poder
publico municipal, para ver se estes aspectos captariam de maneira mais
acurada os impactos e as influéncias exercidas pelos atores politicos locais

na luta pelo poder executivo municipal.

Desta forma, resta investigar duas coisas: se o multipartidarismo se
fez presente nas eleicoes realizadas nas instancias locais de governos; e se
ele conseguiu incorporar pela via representativa classica as diferentes
tendéncias e preferéncias politicas existentes. Antes disso, contudo, é
necessario apresentar as razoes que levaram a escolha dos casos cearense
e piauiense e o procedimento metodologico que norteara esta investigacao.

O meétodo classico utilizado dentro das ciéncias sociais para a
explicacao dos fenémenos sociais € o da comparacao. A comparacao, neste
caso, pode ser feita buscando afinidades ou diferencas. “O método da
semelhanga € uma busca por padroes de invariancia, isto €, visa-se
determinar que possivel variavel causal esta constatemente cruzando
todos os casos”. Ja no método da diferenca, adotado neste trabalho: “os
fatores causais sao similares e observam-se diferencas nos resultados
politicos entre os casos. Porém, um fator crucial explicativo, que é variado
cruzando todos os casos, € relacionado como causa destes diferentes

resultados”?s.

25 Como salientam Keman e Pennings esta légica investigativa tem uma longa histéria e
foi descrita por John Stuart Mill como: “methods of agreement and difference”.
PENNINGS, Paul & KEMAN, Hans (1999), Doing Research in Political Science: An
Introduction to Comparative Methods and Statistics. Sage Publications. London.
Thousand Oaks. New Delhi.
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Os dois Estados, e conseqientemente seus municipios, sao
apontados como apresentando tracos politicos oligarquicos e
conservadores. Partindo-se da mesma trajetoria, o inicio da
democratizacao (o multipartidarismo) e a introducao dos mecanismos
descentralizadores de competéncia, (o novo arranjo federativo) verificarei se
os padroes politicos destacados nos estudos sobre os dois estados foram
modificados ou nao. Assim, as eleicoes municipais majoritarias de 1996,
2000 e 2004, formam a base empirica desta investigacdo. A analise destas
trés eleicoes consecutivas me permitira observar se as praticas politicas no
Ceara e no Piaui apresentaram alguma mudanca em sua logica

conservadora.
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3. A Historia Eleitoral e Partidaria do Ceard e Piaui: Uma Visdo

Comparada.

“A Histéria € um compromisso com o futuro”. Manuel Paulo
Nunes.

Neste capitulo, o objetivo € elaborar um diagnostico relativo a
historia politica e eleitoral dos estados do Piaui e Ceara, ao longo do século
XX. A énfase, sobretudo, recai sobre os possiveis desdobramentos e
impactos que os padroes politicos, tipicos de etapas anteriores,
estabeleceram nas relacdes contemporaneas municipais.

Destaco, desde o inicio, que a escassez de trabalhos sobre a histoéria
politica destes dois estados, e principalmente do Piaui, pode vir a tornar-se
um problema para a descricdo de algumas etapas da trajetoéria politica do
Piaui e Ceara. Entretanto, como a énfase principal sera dada aos periodos
mais recentes, e nestes encontram-se os estudos mais sistematicos sobre a
organizacao politico-partidaria, creio que esta dificuldade nao prejudicara
o diagnostico mais geral que sera apresentado ao final do capituloZ26.

Situados na regido Nordeste do pais e caracterizados pela literatura

que estuda o regime politico municipalista como estruturas de poder

26 Sobre o Ceara os trabalhos mais relevantes sdo: BONFIM, Washington Luis de Sousa.
(1999), Qual Mudanca?: Os Empresarios e a Americanizacdo do Ceara. Tese de
Doutorado. IUPERJ. MORAES FILHO, José Filomeno de. (1998), Eleicoes e Partidos
Politicos no Retorno ao Multipartidarismo: O Caso Cearense. Dissertacdo de Mestrado.
IUPERJ. Em relacado a politica piauiense: SILVA, Roberto John Gongalves da. (1999),
Metamorfose das Oligarquias: O Caso do Piaui. Tese de Doutorado. USP. ARRAES FILHO,
Manoel Ricardo (2000), Oligarquias e Elites Politicas no Piaui: 1982-1995. Dissertacao de
Mestrado. UNICAMP. DE DEUS, Cleber. (1999), Concentracdo e Dispersdo Eleitoral em
Eleicoes Parlamentares: Um Estudo das Estratégias Eleitorais nos Pleitos de 1994 e 1998.
Dissertacao de Mestrado. IUPERJ.
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hierarquicamente centralizadas e oligarquizadas, as historias politicas e
eleitorais dos dois estados sao bastante semelhantes. Entretanto, se existe
a convergéncia em alguns aspectos, as divergéncias também estao
presentes. Elas aparecem com maior clareza quando se analisa o quadro
evolutivo das relagoes de poder travadas em ambito estadual e na historia
politica, social e econdmica destes dois estados, desde o século passado.

Para tornar a narrativa mais clara, tentarei obedecer, quando
possivel, a cronologia tornada classica na historiografia politica brasileira
para sistematizacao dos diversos estagios sociopoliticos: 1889-1930; 1930-
1945; 1945-1964 e po6s-1985 (a redemocratizacao). Ressalto, ainda, que a
énfase maior sera dedicada ao estagio mais recente da historia dos dois
estados, por motivos ja explicitados no primeiro capitulo, ou seja, o
objetivo desta investigacdo € verificar em que medida as mudancas
institucionais estabelecidas com a redemocratizacdo transformaram as
praticas e valores conservadores dentro dos municipios do Piaui e Ceara.

O capitulo, portanto, se subdividira em trés seccoes. Na primeira
seccao € realizada uma discussao relativa a natureza e organizacdo dos
partidos politicos brasileiros. Saliento, assim, a importancia do arranjo
partidario para estruturacdo da competicao eleitoral e partidaria e suas
consequéncias no plano das disputas municipais. Na outra, reconstruo a
trajetoria politica do estado do Ceara. Na ultima seccao, trabalho com os

mesmos aspectos em relacao a historia do Piaui.
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3.1 Um Diagnéstico Relativo ao Funcionamento dos Partidos Politicos

Brasileiros

Antes de conhecer melhor a historia dos dois estados selecionados
nesta investigacao, acredito que seja necessario apresentar de quer forma
tem sido discutida a trajetoria do sistema partidario brasileiro ao longo do
tempo. Acredito que tal recurso torna-se pertinente por pelo menos uma
razao: para perceber em que medida o sistema politico-partidario mantém
conexao com a légica dos partidos dentro dos estados e municipios.

Como ja citei anteriormente, ha uma tese recorrente na literatura
politica brasileira afirmando a fragilidade institucional dos partidos em
nosso pais. Os partidos, segundo essa interpretacao, seriam destituidos de
quaisquer raizes ligadas a segmentos sociais, tornando-se incapazes de
regerem a logica processual da dinamica legislativa. Isto significa que eles
nao conseguiriam agir eficazmente nas negociacoes interpartidarias dentro
do Congresso Nacional.

Para Maria D’alva Kinzo, uma das principais defensoras desta tese,
as razoes para o “subdesenvolvimento partidario brasileiro” sao
basicamente de duas ordens: freqlientes rupturas da norma constitucional
e vigéncia de longos periodos de autoritarismo. Tanto € assim, que o Brasil
experimentou, segundo tipologia por ela empregada, oito configuracoes
partidarias.

“A primeira configuracao foi a que contrapds liberais e
conservadores, forcas que instrumentalizavam alternancia
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governamental no parlamentarismo imperial de 1837 a
1889. A segunda foram as maquinas partidarias estaduais
da Primeira Republica (1889-1930), quando as oligarquias
dominantes dos grandes estados ditavam o jogo politico e
partidos nacionais inexistiam por completo. A terceira foram
as inumeras formacodes partidarias que emergiram com a
Assembléia Nacional Constituinte de 1934 e que
desapareceram com o golpe de 1937 e a instauracao do
Estado Novo (1937-1945). A quarta foi o sistema
multipartidario que vigeu durante o regime democratico de
1945-1964, periodo em que, de fato, assistimos a
emergéncia de partidos na acepcdo moderna do termo. A
quinta foi a configuracdo partidaria de 1964-65 que
conservou apo6s o golpe de 1964 o multipartidarismo
anterior sob um regime militar-autoritario, até que aquele
fosse extinto pelo Ato Institucional niimero 2 em outubro de
1965. A sexta foi o bipartidarismo compulsério (ARENA X
MDB) imposto pelo regime militar. A sétima foi a
configuracdao multipartidaria resultante da reforma
partidaria de 1979, que, ao lado do PDS e do PMDB,
sucedaneos, respectivamente, da Arena e do MDB, incluia
trés novas agremiacées: PT, PDT e PTB. Finalmente, a oitava
€ o pluripartidarismo vigente, fragmentado e mutante, que
emergiu com a nova Republica e até hoje parece nao possuir
feicao definitiva” (KINZO: 1993, p. 5-6).

Em consonancia com a leitura de Kinzo, Lamounier e Meneguello

afirmam:

“E pois evidente que, no Brasil, a chamada questdo
partidaria ndo diz respeito apenas a indisciplina individual
dos membros dos partidos, nem mesmo as mazelas
faccionais que afligem este ou aquele partido. Ela se refere
também a descontinuidade entre os proprios sistemas
partidarios que se sucederam ao longo de nossa histoéria.
Desde os liberais e conservadores do Império, reconheciveis
como tais desde a primeira metade do século passado,
diversas formacodes totalmente distintas sucederam-se umas
as outras, atrofiando-se ou sendo suprimidas pela violéncia,
praticamente sem deixar um rastro organizacional ou um fio
simbdlico que pudesse ser retomado na etapa seguinte.
Como se nao bastasse, o antipartidismo pode ser
considerado um traco marcante da cultura politica
brasileira. Na consciéncia social e na linguagem jornalistica,
sdo hiperabundantes as referéncias ao “artificialismo’e a
falta de “autenticidade” dos partidos” (LAMOUNIER &
MENEGUELLO: 1986, p. 10).

Ou seja, a nao-institucionalizacdo do sistema politico e partidario

seria um tragco marcante do processo politico brasileiro. Nessa linha de
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argumentacao, a democracia nacional dificilmente teria condicoes de se
consolidar, em decorréncia da cultura politica e das condicoes
desfavoraveis que os partidos nacionais encontraram em toda sua

existéncia.

Além disso, pode-se acrescentar a questao dos tracos caracteristicos
dos estados brasileiros, cujos representantes estariam sempre atuando
politicamente de forma paroquialista, ou seja, deixando em segundo plano
os interesses nacionais. No fundo, com tal heranca, a organizacao
partidaria, ou melhor, os partidos politicos nacionais dificilmente poderiam
regular e reger a estrutura da competicao das disputas partidarias
municipais ou estaduais. Tal versao levaria a acreditar que a competicdo
politica nestes contextos se daria marcadamente em bases personalistas e
individualistas apresentando como caracteristica a aversao ao marco

partidario institucional-legal.

A tese do subdesenvolvimento partidario brasileiro deve ser vista
com ressalvas. Atualmente ja existem trabalhos (LIMONGI 1999;
NICOLAU: 1996) mostrando que os partidos politicos possuem base
nacional e estruturam, minimamente, o processo legislativo no congresso
nacional. Além do mais, tal diagnostico parece ignorar os enormes avancos
obtidos desde o periodo da democratizacado, sobretudo, o evidente fato da
existéncia de seis grandes partidos que obtém desde a década dos 90 algo
em torno de 80% da representacdo na Camara dos Deputados (PMDB,

PSDB, PDT, PP, PT E PFL). Fora isso, parece-me nao restar muitas duvidas
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de que o sistema politico brasileiro esta plenamente consolidado. Prova
disso €& a frequente normalidade da alternancia de governos
independentemente das preferéncias ideologicas.

Obviamente, ainda nao se pode falar de um sistema partidario
brasileiro semelhante ao escandinavo. Um fator pouco lembrado pelos
defensores da tese do subdesenvolvimento partidario em relacao ao caso
brasileiro € o tempo de duracdao do regime democratico. A configuracao
partidaria brasileira tem apenas dois decénios. Mesmo assim, encaminha-
se seguramente para uma rota estabilizadora das disputas e conflitos de
interesses existentes na sociedade.

Aceitar acriticamente os argumentos acima implica em desconhecer
a complexidade do sistema partidario nacional e, por conseguinte, a
realidade de estados e municipios brasileiros. Embora a identificacao
partidaria e a escolha eleitoral dos individuos nao se déem exclusivamente
por bases partidarias, isso nao necessariamente precisa ser interpretado

como sendo de segunda ordem.

Na minha leitura, e por meio das evidéncias apresentadas logo
adiante, defendo a idéia segundo a qual as elites politicas dos dois Estados
analisados neste capitulo agrupam-se, num primeiro momento, em torno
de partidos conservadores e centralizadores que apresentam contornos
claramente ideologicos. Dessa maneira, as disputas eleitorais exibem uma

conotacao partidaria nitidamente estruturada.
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Em suma, ndao me inclino a pensar que o sistema partidario nacional
nao tenha ressonancia ou nao afete diretamente as disputas politicas e
eleitorais dos Estados e Municipios. A consolidacao do regime democratico,
nao esta bloqueada ao Brasil. Isso significa que nao ha uma soé via para se
chegar a democracia politica. Os partidos politicos importam e nao fazem
parte, apenas, de um aparato juridico-institucional sem correspondéncia
com as realidades politica, social e econdomica das municipalidades

brasileiras?”.

Dito isto, passo, agora, para a descricao da historia eleitoral dos dois
estados selecionados nesta pesquisa. Em primeiro lugar, analisarei a
historia do Ceara. Contudo, tal analise nao é exaustiva. Ela visa somente
fornecer os elementos para se conhecer os padroes atuais de competicao

politica. Num segundo momento, tratarei da historia do Piaui.

27 Em recente artigo publicado na Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Maria D’alva
Kinzo revisa sua concepcdo no que diz respeito a consolidacdo democratica. Porém, ainda
defende sua tese de que o sistema partidario € cadtico e nao é capaz de estabelecer
padroes orientadores de escolha eleitoral. Assim, a democracia brasileira, de acordo com
sua perspectiva, parece ja ndo prescindir de partidos politicos, ou pelo menos, ndo mais
seguira (e poderia?) a rota das democracias politicas velhas ou consolidadas. Ver: Kinzo,
Maria D’alva. RBCS. N. 54. Volume 19. Fevereiro de 2004.
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3. 2 A Histéria Politica do Ceard numa Perspectiva de longo

Prazo.

Embora exista uma literatura sobre a politica do Ceara
sistematicamente enquadrada nos estagios sociopoliticos classicos do pais,
acredito que ela seja insuficiente. A sistematizacdo empregada
normalmente apresenta os fatos politicos limitando-se a classificar os
mandatos dos governadores e a composicao da Assembléia Legislativa
cearense, sem estabelecer uma correlacdo com acontecimentos sociais e

econdmicos que ocorreram no Estado.

Assim sistematizada, a bibliografia dificulta a identificacao de grupos
ou setores da elite politica cearense que porventura tenham dirigido a vida
publica desde seu processo de colonizacdo e independéncia. Logo, as
continuidades ou rupturas no mandonato politico tornam-se mais dificeis

de serem percebidas.

Nao obstante, como o objetivo €& analisar o periodo da
redemocratizacao (po6s-1985), e para este existem dois excelentes
trabalhos, parece-me que tal limitacao nao se constituira num obstaculo
de maior proporcao. De qualquer forma, nas fases anteriores sigo a logica
dos dois principais historiadores da politica cearense: Aroldo Mota (1999 e

2000) e Parsifal Barroso (1984)28.

28 Os livros sao os seguintes: Barroso, José Parsifal. (1984), Uma Histéria Politica do
Ceara: 1884-1954. Banco do Nordeste. MOTA, Aroldo. (1999), Histéria Politica do Ceara:
1889-1930. Fortaleza. Editora ABC. 2% Edicdo. MOTA, Aroldo. (2000), Histéria Politica do
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Analogamente a quase todos os Estados brasileiros, no Ceara a
passagem do Império a Republica nao envolveu parcelas maiores da
populacdo na mudanca de regime politico e nem propiciou, em seus
primeiros anos, a implantacdo do pacto federativo como foi concebido. Na
verdade, a mudanca fortaleceu as classes dominantes, isto €, os grandes

potentados rurais.

Por ter ocorrido dessa forma, a implantacdao do regime republicano
propiciou as condicoes para a consolidacao do movimento partidario visto
por muitos como um dos mais profundos e extensos no Ceara: o

ACIOLISMO.

“Desde o Império os presidentes de Provincia sempre
revelaram muita forca politica. O marechal Floriano Peixoto,
apontado como o consolidador da Republica, governou com
mao de ferro e com Governadores do Estado ardentemente
nomeados. No império, ressalte-se o prestigio que os
senadores — Pais da Patria - desfrutavam; contudo os
Presidentes de Provincia nao faziam papéis de fundo. Eram
influentes. Antonio Pinto Nogueira Acioli vinha do Império.
Genro do poderoso Senador Thomaz Pompeu de Souza
Brasil, adentrou a Republica como personagem atuante. Foi
Senador Estadual e Federal, Presidente do Congresso
Constituinte Cearense e Vice-Presidente do Estado.
Presidente por trés quatriénios, influiu na politica do Ceara
de 1892 a 1912 e deitou raizes até 1935. Foi um politico
discutido e continua a provocar analises, umas
apaixonadas, outras isentas”. (MOTA: 1999, p. 82).

O Aciolismo é um produto natural do jogo politico realizado entre a
esfera federal e estadual cearense. A Politica dos Governadores origina,

portanto, o sistema coronelista com suas maquinas partidarias estaduais e

Ceara: 1930-1945. Fortaleza. Editora ABC. 2* Edicdo; MOTA, Aroldo. (2001), Historia
Politica do Ceara: 1945-1947. Fortaleza. Editora ABC; MOTA, Aroldo. (1997), Historia
Politica do Ceara: 1950-1954. Fortaleza. Editora ABC.
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municipais. Os regimes oligarquicos que se implantarem no Brasil podem

entao ser interpretados como um resultado logico desta estratégia politica.

Embora tenha exercido sua lideranca politico nos moldes classicos
do coronelismo, o Presidente da Provincia do Ceara Nogueira Accioly,
estabeleceu um programa de governo priorizando metas nas areas de
saude e educacao. Todavia, tal programa nao pode ser viabilizado em sua
totalidade porque naquele momento da vida republicana nao estavam
claramente delineados os campos das atribuicoes e encargos dos Poderes

Federal e Estadual.

“Sem grande cultura humanista e filoséfica, mostrou, no
entanto, neste primeiro periodo do governo, as mais
positivas qualidades de chefe, notavel lider que por dezesseis
anos controlaria, pode dizer-se de modo personalissimo, a
administracdo e a politica de sua terra. Viera do Senado
para Governanca do Estado, e a chamada “politica dos
governadores” de Campo Sales lhe deu todas as ensanchas a
consolidacdo do seu enorme prestigio. Tal politica de
intuitos justificados, gerou, todavia, o nepotismo politico e
em varias unidades da Federacéao floresceram as oligarquias,
com as idiosidades do seu exclusivismo e a intolerancia dos
seus processos de acdo. No Ceara, a oligarquia aciolina
plantou raizes no referido primeiro periodo governamental
do chefe e durante quatro quatriénios sucessivos dominou”.
(MOTA: 1999, p. 84).

Sempre em sintonia com o governo federal, onde o situacionismo € a
légica, o aciolismo exerceu seu poder de maneira habil e forte. Por esta via,
obtinha éxito em manobrar as eleicoes para emplacar os candidatos que

representassem seus interesses. Suas praticas politicas eram, portanto,
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calcadas na manutencdo da politica dos Presidentes Estaduais e na

cimentacao das oligarquias onde o protecionismo familiar era a regra.

Estritamente dependente da Esfera Federal, o aciolismo tem seu
dominio abalado na eleicao de Hermes da Fonseca. Neste governo, ha um
movimento de centralizacdo das decisdes politicas e administrativas
favorecendo a esfera nacional. Tal episédio abala as estruturas da

oligarquia aciolina.

As forcas contrarias ao aciolismo, aproveitando a oportunidade,
reinem-se no movimento politico-partidario conhecido na politica cearense
como RABELISMO. As sucessivas derrotas dos partidarios deste segmento
e a extrema insensibilidade do coronel Acioli nas nomeacoes dos cargos
politicos para o governo ou parlamento, engendraram esta faccao

oposicionista de enorme expressao no Estado.

Para Aroldo Mota:

“Varios fatores concorreram para a queda do Presidente
Acioli. O mais importante, todavia, foi o ambiente
desfavoravel criado no Sul do Pais contra sua administracao
oligarquica e nepotista. No dia 29 de novembro de 1911, foi
eleita no Rio de Janeiro a diretoria do Centro Cearense que
tinha como objetivo, tnico e exclusivo, a derrubada de
Acioli. Esse centro articulou-se com os altos escaldes do
Governo Federal e pressionou as autoridades influentes
para a derrubada violenta do Governo do Ceara. O
Presidente Hermes, de origem militar, veio para modificar
tudo e, para as articulacoes politicas, convocou o Senador
Pinheiro Machado, sem delegar poderes decisérios”. (MOTA:
1999, p. 126-7).

O rabelismo € apontado pelos historiadores politicos cearenses como

o fenéomeno mais complexo e profundo que existiu naquele Estado. A razao
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basica estaria em sua originalidade: embora o Presidente Franco Rabelo
nao tenha concluido seu mandato, houve uma ampliacdo e continuidade
das praticas de seu governo. Ou seja, seus métodos de governo
ultrapassaram varias e sucessivas administracoes estaduais, bem como
encontraram sustentacao eleitoral em setores variados da populacéao

cearense.

O movimento partidario do rabelismo foi, portanto, uma corrente
politica que catalisou a insatisfacdo contra a hegemonia aciolina e
propiciou as bases para derrocada do governo Accioly, pois este, na fase
final de seu mandato, perdera a visao de conjunto da nova e desafiante

realidade sociopolitica que se lhe apresentava.

Nao obstante toda essa rejeicao ao aciolismo, como enfatiza Parsifal

Barroso:

“Nao ha negar, entretanto, que o Presidente Carvalho Mota
logrou manter o “status quo” partidario do aciolismo, de que é
prova inconteste a eleicao da maioria de deputados aciolinos,
na Assembléia do Estado que deveria acompanhar o Governo
do Presidente Franco Rabelo (1984: p, 67)”.

Em suma, e talvez até por nado poder ser de uma outra maneira,
dado o contexto nacional, a mudanca de comando no governo estadual nao
levou a transformacoes de ordem estrutural no sistema politico cearense.
Da mesma maneira que o grupo anterior, o rabelismo também nao
promoveu a inclusao de novos atores na arena publica. Ou seja, a troca de

governantes nao significou a negacao de métodos politicos verticalizados
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ou antidemocraticos. Ao contrario, a logica sempre foi a de cooptar para
governar e evitar quaisquer tentativas de contestacdao publica por

segmentos oposicionistas.

O resultado € que o rabelismo também gerou uma faccao politica
que teve por objetivo minar sua sustentacao politica. A razao encontra-se
no fato de que ele utilizou as mesmas praticas que o aciolismo, isto &, o
empreguismo e nepotismo.Tal dissidéncia tornou-se conhecida como

MARRETISMO:

“Cumpre-me esclarecer e ressaltar que o marretismo
representou um movimento de forte cisdo no seio do
aciolismo, em virtude da tendéncia manifesta em elementos
e chefes do partido chefiado pelo Comendador Accioly para
entendimentos com o Rabelismo. O chefe, de inicio, dos
chamados marretas foi o Coronel, mais tarde General,
Tomaz Cavalcante, que veio do Rio de Janeiro, prestigiado
pelo governo do Marechal Hermes e pela politica do Senado
Pinheiro Machado, para fazer triunfar a candidatura do
General Bezerril Fontenele, politico e militar cearense,
contra a do Coronel Franco Rabelo” (BARROSO: 1984, p.
83).

O marretismo representava na época o Partido Republicano
Conservador Cearense (PRCC) e foi a maior forca de sustentacao politica
de varios governos na primeira fase republicana. O PRCC comportava no

seu nucleo as mais variadas tendéncias (oligarquias) do periodo: desde

aciolistas a rabelistas.

O que sucedeu na politica cearense entre os anos de 1915-1930 foi

uma alternancia das velhas oligarquias que se mesclavam com o intuito de
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exercer o mandonato o politico e impedir o aparecimento de novas forcas
sociais. Foi o que aconteceu entre 1916-1920, por exemplo. O presidente
da provincia nesta ocasiao tinha o referendo de todas as faccoes politicas.
Elegeu-se por um consenso entre os lideres oligarquicos a pretexto de

pacificar o Estado.

“O Presidente Benjamim Barroso conseguiu impor o nome
do Dr. Joao Thomé de Saboya e Silva, engenheiro e
fazendeiro na zona norte do Estado, que com um plano de
governo calcado no lema “Justica e Trabalho” harmonizou
as forcas politicas de entdo Rabelistas, Aciolistas,
Cavalcantistas e o proprio Partido Republicano Conservador
Cearense, do Presidente e majoritario no Estado” (MOTA:
1999, p. 185).

Contudo, este tipo de coalizdo, com um grau tao alto de
heterogeneidade, nao permaneceria por longo tempo. O rompimento entre
os lideres politicos ocorria por razdes razoavelmente obvias: cada um
queria impor seus interesses, acomoda-los em maior proporcao possivel

dentro do aparato estatal.

Ao fim da Primeira Republica, embora o quadro partidario cearense
apresentasse ligeira modificacdo, a politica era conduzida pelos mesmos
atores ou elites. Eram quatro as principais tendéncias: a) partido
democrata: resultado dos rabelistas que lutaram contra a oligarquia Acioli;
b) partido aciolista: embora derrotado do poder estadual continuou a
exercer grande influéncia na vida partidaria do Estado. Compunha-se ora

com rabelistas, ora com o PRCC; c) partido niilista: agremiacao republicana
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que apareceu no Ceara através do grupo dos Tavora; d) partido
republicano conservador: chefiado por Benjamim Barroso e que durante

muito tempo foi dirigido pelo General Thomaz Cavalcanti2d.

As causas da Revolucao de 30 no Brasil foram muitas: a) evitar as
fraudes nas eleicoes. Os pleitos eleitorais, geralmente, eram fraudados pelo
poder dominante; b) erradicar gravissimos problemas nacionais: educacao
e saude nao eram questoes privilegiadas em programas elaborados pelo
Executivo Federal; c) a quebra do acordo da politica do café com leite: o
Presidente Washington Luis era de Sao Paulo e nao indicou o Presidente

Antonio Carlos, de Minas Gerais, para a sua sucessao.

Quais foram as consequéncias desta Revolucdao para o contexto
politico cearense? Houve alteracdo substantiva da correlacao de forcas
politicas existentes no Estado? Ou contrariamente, a linha de
continuidade dos métodos politicos oligarquicos persistiram? Em regra, o
continuismo - a alternancia entre membros das mesmas faccoes
partidarias - e o rearranjo dos mais diferentes grupos no comando da
politica estadual, foi mantido. A Revolucao de 30 nao logrou éxito na

derrubada das oligarquias estaduais como almejava.

“O ilustre e inesquecivel lider politico, que foi Dr. José
Pompeu Pinto Accioly, no seu “Manifesto” dirigido ao povo
cearense, em 1935, descreve a situacdo politico-partidaria
no Ceara, de modo a comprovar minha assertiva inicial,
assim se expressando: Lecistas, Conservadores,
Democratas, Integralistas, Agrarios, bem que
ideologicamente separados tinham, sob certos aspectos,

29 Esta classificacao peculiar da forcas politicas cearenses foi elaborada por MOTA,
Aroldo. (1999), Historia Politica do Ceara: 1889-1930, p. 213-214.
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objetivos e pontos de vista comuns. Era pois, natural sua
aproximacdo, como consequéncia légica da evolucao que nos
ultimos tempos se operara na politica cearense. Dai, a
formacéo da Frente Unica sob a legenda da Liga, constituida
dos elementos a que me refiro. No campo oposto, o Partido
Social Democratico, organizado depois da Revolucao
arregimentava-se dentro dos seus proprios quadros para
enfrentar as correntes adversas” (BARROSO: 1984, p. 122).

Os partidos, entretanto, continuaram regionais como na Primeira
Republica. Cada Estado, atendendo as suas peculiaridades locais, formava
seu proprio subsistema partidario sem nenhuma vinculacdo com o sistema
politico nacional. No Ceara, surgiram as mais diversas agremiacoes
partidarias: Liga Eleitoral Catolica, Partido Social Democratico, Partido
Republicano Nacionalista, Partido Agrario, Ceara Irredento, Partido
Economista, Coligacao dos Funcionarios Publicos, Partido Republicano

Democrata, Partido Social Nacionalista.

No periodo entre 1930-1945, entretanto, o lider politico mais
influente no Ceara era Menezes Pimentel. Elegendo-se deputado estadual
em 1928, quando inicia sua carreira politica, em 1935 chega a
Governadoria por processo eleitoral indireto, via Assembléia Legislativa,
pela Liga Eleitoral Catodlica (LEC). “A Liga Eleitoral Catolica” foi fundada no
Colégio Imaculada Conceicao com dois objetivos basicos: a) formacao de
um eleitorado religioso; b) a defesa dos interesses catdlicos nos pleitos
municipais. A politica cearense, nesta década de trinta, sofria, claramente,

uma forte influéncia e participacao da Igreja Catolica.
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O governo constitucional Menezes Pimentel (1935-1937) se
caracterizou por seu programa administrativo nas areas de educacao e
saude publica: criou cursos de especializacdo para professoras primarias;
inter-relacionou o ensino municipal com o estadual, instituindo o ensino
rural; e fundou a Delegacia Politica e Social alegando subversao de
oposicionistas ao seu governo. Em 1937, com o golpe, mantém-se como

Interventor até 1945.

“O professor Francisco de Menezes Pimentel era de origem
humilde. Mulato. Nascido no dia 12 de setembro de 1887,
em Santa Quitéria. Foi criado por padres catélicos. Na
cidade de Pacoti, sob os auspicios do Monsenhor Furtado,
fundou o Instituto Sao Luis, que, posteriormente, transferiu
para Fortaleza, funcionando, durante muitos anos, na
Avenida do Imperador, esquina com a Rua Liberato Barroso.
O Instituto foi responsavel pela educacao de muitas
geracoes de cearenses. Quando de sua indicacdo pela LEC
como candidato ao Governo, era professor da cadeira de
Direito Romano, na Faculdade de Direito, e seu diretor. Nao
sendo politico militante, era lider civil de uma forte corrente
catolica e ostentava confianca absoluta da cupula da Igreja,
dos integralistas e da Liga Eleitoral Catoélica, ja nesta
oportunidade abrigando em seus quadros os decaidos da
Revolucao de 30” (MOTA: 2000, p. 147-8).

Os 10 anos de interventoria Pimentel foram exercidos sem
contestacao e seu dominio alastrou-se pelo interior cearense formando
uma escola de politicos truculentos. Estes, escolheram o setor policial para
suas malévolas acoes. As perseguicoes politicas aos adversarios e aos
opositores do interventor eram uma pratica comum. Como no resto do
quadro nacional, no Ceara também nao foram toleradas contestacoes
politicas. Em tal periodo da vida politica cearense essa regra nao

encontrou excecoes.
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“Porém, ainda em plena vigéncia do governo ditatorial, o
Interventor Menezes Pimentel foi substituido por um ato do
Presidente Getulio Vargas, em que pese a reacdo oferecida
pelo Secretario de Fazenda, Martins Rodrigues, que se
encontrava no Rio na ocasidao. O motivo da substituicao do
Interventor resultou da disputa com o Dr. Olavo Oliveira
pelo controle do recém-fundado Partido Social Democratico —
PSD - grémio criado para abrigar os politicos remanescentes
da Ditadura, ainda em vigor” (MOTA: 2000, p. 295).

A hegemonia do Interventor Pimentel Menezes ja se encontrava
abalada em razao de trés dissidéncias dentro do Partido Social
Democratico (PDS): a dele mesmo; b) a do professor, ex-deputado federal e
estadual Olavo Oliveira e c) e a do grupo dos Moreira da Rocha liderado
pelo dr. Crisanto Moreira da Rocha, filho do antigo lider na Republica

Velha, deputado Manuel Moreira da Rocha.

Em 1945, com a queda do ditador Getulio Vargas, inicia-se a
primeira experiéncia democratica brasileira fundada num regime
polipartidario. No Ceara, foram criados partidos com a intencao imediata
de concorrer as eleicoes gerais. Contudo, tais agremiacoes eram oriundas,
originariamente, das fases politicas anteriores. Isto €, a mudanca do
regime nao modificou essencialmente o quadro eleitoral (competitivo) na

politica cearense.

A Unido Democratica Nacional tinha como presidente Manuel do

Nascimento Fernando Tavora.

“No Ceara, politicamente, os Tavoras surgiram em 29 de
novembro de 1911, quando no Rio de Janeiro foi eleita a
Diretoria do Centro Cearense com o objetivo, Unico e
exclusivo, de derrubar a oligarquia Accioly, cabendo a
Presidéncia ao Tabelido Belisario Tavora. Para o quatriénio
1920/1924, o Partido Republicano Conservador Cearense
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lancou Belisario Fernandes da Silva Tavora como seu
candidato ao Governo, sendo derrotado pelo Dr. Justiniano
de Serpa. No quatriénio 1924 /1928 foi organizado no Ceara
o Partido Niilista, chefiado pelo Dr. Manuel do Nascimento
Tavora, irmao de Fernando e Juarez. Também pertencia ao
partido o Dr. Belisario Tavora”. (MOTA: 1997, p. 54).

O Partido Social Democratico (PSD) tinha como presidente Francisco

de Menezes Pimentel. O mandonato deste lider politico, como se pode

observar, persistiu mesmo apos-1945. Sendo ex-interventor e governador,

passou a chefiar este que era um dos principais partidos politicos

cearenses.

O Partido Republicano (PR) seguiu a mesma rota: a
lideranca foi exercida pelos irmaos Moreira da Rocha:
“Crisanto, Acrisio e Péricles. Os trés eram filhos do
Deputado Moreira da Rocha que, de 1914 até 1930, exerceu
forte lideranca na politica estadual. Na redemocratizacdo de
1945, Acrisio Moreira da Rocha foi nomeado Interventor no
Ceara e na eleicao de 07 de setembro de 1947 foi eleito
Prefeito de Fortaleza, havendo sido nomeado na composicao
da Administracdo Faustino de Albuquerque, secretario de
fazenda. Crisanto Moreira da Rocha, na eleicdo de 02 de
setembro de 1946 fora eleito deputado federal e para o
periodo 1950/1954, Péricles Moreira da Rocha foi eleito
deputado estadual”. (MOTA: 1997, p. 55).

O Partido Trabalhista Brasileiro tinha na chefia executiva o

comerciante Carlos Jereissati. Era uma lideranca emergente na politica

cearense e contava com o apoio e simpatia politica da cupula nacional do

PTB. Este partido ocupou o lugar do PSP nas composicoes politicas

futuras e tornou Carlos Jereissati uma figura requisitada pelos dois

maiores partidos estaduais: a Unido Democratica Nacional (UDN) e Partido

Social Democratico (PSD).

“E cacife nao faltava ao PTB: dois Deputados Federais, trés
Deputados Estaduais; cinco Vereadores a Camara Municipal
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de Fortaleza, alguns Prefeitos e Vereadores do Interior. E
mais: Carlos Jereissati tornava-se, rapidamente, o maior
importador de tecidos do Brasil” (MOTA: 1997, p. 158).

Antes da implantacado do regime militar em 1964 parecia existir um
enfraquecimento das forcas politicas conservadoras no Estado do Ceara.
Em 1958, o PTB alia-se ao PSD com o objetivo eleger um governador
petebista. Nao obstante, quatro anos depois, grupos liderados pelo
empresario Carlos Jereissati (pai do artifice dos “governos das mudancas”
— Tasso Jereissati - tentaram forcar a eleicio de uma chapa nacional-

populista.

A UDN rebelou-se prontamente e associou-se aos setores
conservadores do PSD e PRB para formar uma certa “Unido pelo Ceara”,
terminando por eleger Virgilio Tavora para o governo do Estado.
Implantado o regime de militar, apos uma breve hesitacdo por causa da
amizade que ligava Tavora ao Presidente destituido, Joao Goulart, o golpe
militar € aceito pela UDN cearense. Os militares legaram a este partido

uma influéncia duradoura no contexto politico cearense.

No interregno militar, a arena eleitoral e politica do Ceara
encontrava-se sob a égide de trés familias: os Bezerra, os Tavoras e os
Cals. Banqueiros, os Bezerras detinham a base economica mais forte.
Controlando o governo estadual, estenderam sua a maquina partidaria

para além de seu reduto de origem, a regiao do Cariri.

84



Os Tavoras ou virgilistas — em razdao do nome Virgilio Tavora -
representavam a antiga UDN e ocuparam o governo do estado entre 1966 e
1970. O grupo dos Cals originou-se quando César Cals de Oliveira -
coronel do Exército que ocupou varios cargos na administracao federal —
governou o Ceara entre 1971-1974. O mote dos “coronéis” no periodo
militar era a “Unido pelo Ceara”. A natureza da competicao partidaria
assumiu um perfil conciliador. Consolidando seus respectivos dominios, os
lideres da ARENA cearense trataram de fatiar cargos disponiveis visando a

adequacao de seus interesses particulares.

“Virgilio Tavora viria a ser mais tarde nomeado Governador
pela cupula militar de Brasilia; Humberto Bezerra (irmao
gémeo de Adauto) foi nomeado senador biénico; César Cals
foi eleito senador; e Adauto Bezerra disputou uma vaga para
Camara dos Deputados. Cals temia nao se eleger pelo voto
direto e preferiu ocupar o cargo bidnico. Humberto, que
também receava uma eleicdo direta, preferiu aguardar o
resultado das eleicoes. Por fim, um aliado de Bezerra, José
Lins de Albuquerque, aceitou a indicacdo e venceu com
facilidade; em 1982, a maquina politica venceu novamente
com o nome de Partido Social Democratico (PSD), ela
contava entdo com a ajuda concreta do regime militar. Em
abril, muitos meses antes da eleicdo, o Presidente Figueiredo
foi ao Ceara para “abencoar” o pacto dos coronéis, um
acordo de partilha dos cargos disponiveis no Estado apés as
eleicdes. O pacto assegurava partes iguais aos Tavoras, aos
Bezerras e aos Cals. A intervencao do presidente tornou-se
necessaria porque tanto César Cals quanto Adauto Bezerra
ambicionavam o Governo do Estado. Virgilio Tavora
apresentou o nome de seu aliado, Aércio Borba” (AMES:
2004: p, 165-167).

Depois desta breve digressao a respeito da historia politica cearense,
desde a proclamacao da Republica até o final dos governos militares em

1985, nota-se com facilidade a persisténcia das praticas oligarquicas. Nem
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mesmo o regime militar de 64 foi capaz derrotar esse espectro politico,

ainda que um de seus objetivos iniciais tenha sido esse.

A partir deste momento, no entanto, passo a analisar “os governos
das mudancas” procurando caracterizar ou distinguir a atuacao politica
deste grupo. Persiste, porém, uma indagacado: essa nova elite dirigente
proporcionou ou nao rupturas com antigos meétodos de gerir a
administracdo publica em solo cearense? E pertinente entdo observar o
desenvolvimento do movimento partidario no Estado do Ceara na segunda

redemocratizacao brasileira.
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3. 3 O Periodo da Redemocratizag¢do e o Rearranjo das Forcas

Politicas Estaduais.

A redemocratizacdo possibilitou o aparecimento de novos atores
politicos por meio da revogacao dos entraves que impediam a plena
organizacao partidaria e eleitoral. O conjunto de regras que substituiu o
“entulho autoritario” mostrou-se bastante flexivel quanto ao modo de
organizar os partidos, ume vez que os critérios para funda-los e registra-
los foram poucos rigidos.

Esse realinhamento provocado pelo retorno ao multipartidarismo
afetou diferencialmente a correlacao de forcas politicas cearenses. Os
tradicionais partidos de direita (o antigo PDS que deu origem ao PFL e o
PP) perderam o dominio que exerciam nos primeiros momentos da

redemocratizacao.

“Em 1982, os trés coronéis cearenses firmaram um acordo,
devidamente referendado pelo governo do general
Figueiredo, para que o candidato do PDS fosse indicado pelo
grupo politico do entdo governador indicado. Como parte do
acordo, ficou estabelecido que os cargos de confianca do
estado, e os de nivel federal, seriam divididos
equitativamente — 33,33% para cada - entre os grupos
politicos liderados por Virgilio Tavora, César Cals e Adauto
Bezerra”. Logo apoés as eleicoes de 1982, o PDS, entretanto,
entraria num galopante processo de desintegracao, derivado
pelas desavencas entre o governador eleito sob a égide do
“pacto dos trés coronéis”, e o grupo politico liberado pelo
senador Virgilio Tavora, um dos trés coronéis cearenses e o
responsavel direto pela escolha de Gonzaga Mota para a
sucessao para o quadriénio de 1983-1987. Por outro lado, o
fato de Gonzaga Mota, quando da sucessdo presidencial do
general Figueiredo, colocar-se ao lado do candidato
dissidente do projeto do palacio do planalto — o entdo vice-
presidente Aureliano Chaves - acirraria mais ainda os
conflitos locais e acarretaria uma divisdo irremediavel do
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PDS, liderado pelo entdo vice-governador, Adauto Bezerra,
que criou no Estado o Partido da Frente Liberal, terminando
o governador e o vice-governador, e os seus grupos politicos,
por apoiar Tancredo Neves no colégio Eleitoral” (MORAES
FILHO: 1998, p. 68).

Assim, nos anos 80, a politica cearense perdeu uma classe dirigente
e assistiu ao aparecimento de outra. Entretanto, esta nova classe dirigente
ja nao poderia mais exercer o seu poder exclusivamente por meio da
patronagem e clientelismo estatal.

Sob este novo contexto, no pleito de 1986, é eleito um novo
governador proveniente do setor industrial cearense. Tasso Jeiressati tenta
operar uma mudanca qualitativa em relacdo a logica oligarquica até entao
existente. Sua atuacao administrativa, voltada para a reforma do Estado —
vitimado pela forte crise fiscal e freqientes apropriacoes privadas de
rendas publicas - promove um afastamento dos grupos que foram
parceiros de coligacao eleitoral e que tradicionalmente comandavam o

destino politico estadual.

A eleicao de Jereissati ao governo do Estado ocorreu na
esteira do enorme sucesso inicial do plano cruzado — como,
alias, sucedeu em todo pais, mas tanto ele quanto Ciro
Gomes, o prefeito peemedebista de Fortaleza, lideraram
governos extremamente populares. Durante sua gestao,
Jereissati fundou o PSDB do Ceara. Em 1990, Ciro Gomes,
entao filiado ao PSDB, foi eleito governador; Jereissati voltou
ao cargo em 1994 e conseguiu reeleger-se em 1998, com
mais de 60% dos votos do Estado. A representacdo do Ceara
na Camara dos Deputados compunha-se no periodo de 1966
a 1982 de trés quartos de membros da ARENA-PDS, mas em
1986 a direita tradicional elegeu apenas 10 dos 22
deputados federais. Em 1990 sete partidos faziam parte da
bancada cearense: o PSDB tinha sete deputados, e o PMDB,
quatro. Os partidos da direita tradicional haviam-se
reduzido a menos de um terco da representacido estadual”
(AMES: 2003, p.156-7).
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O retorno a democracia, possibilitando o rearranjo das forcas
politicas estaduais, alterou o quadro partidario cearense de forma bastante
acentuada. No periodo de 1982-1994, na disputa dos cargos para a
Camara Federal e Assembléia Legislativa, ocorreu um aumento
significativo dos partidos na competicdo: de tré€s passa para quase vinte
partidos. Além disso, verificou-se o constante fortalecimento de dois em
especial: o PSDB e o PMDB. Isto significa que as preferéncias politicas
encaminharam-se para o centro. Observa-se ainda neste processo, um
agrupamento em torno do partido do governador. Em outras palavras, a
velha logica situacionista da politica brasileira reproduziu-se com
contornos bem acentuados na vida publica estadual cearense. Contudo,
este processo democratico que redirecionou a organizacao partidaria teve
como corolario a derrocada dos tradicionais partidos conservadores do
Estado controlados pelos “donos” da politica cearense.

Todavia, mesmo com esta redefinicao das forcas partidarias e
eleitorais, cuja conseqiiéncia maior € a derrocada dos partidos
conservadores e de direita, o processo competitivo vem mostrando um grau
relativamente baixo de disputa segundo alguns analistas da politica

cearense.

“Os resultados das primeiras eleicoes do periodo
demonstram que o processo competitivo naquele momento
de reorganizacdo partidaria permanecia no Estado
especificamente num baixo grau de competitividade,
mantendo as caracteristicas gerais do regime militar,
quando a ARENA foi a organizacdo que quase ndo cedeu
lugar ao crescimento eleitoral do MDB. Por outro lado, entre
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1986 e 1990, caminhou-se para patamares crescentes de
fragmentacdo. Tanto nas eleicdes para a Camara Federal
quanto nas eleicbes para Assembléia Legislativa, em tal
periodo, os indices de fragmentacdo se ampliaram, com
niveis ligeiramente mais acentuados no que diz respeito as
eleicoes para a Assembléia Legislativa. Nas primeiras
eleicoes legislativas apos a reforma de 1979, o PDS (seguido
muito de longe pelo MDB) conseguiu praticamente o
monopolio eleitoral, pois obteve, nas eleicoes para Camara
dos Deputados e Assembléia Legislativa, quase 74% dos
votos partidarios, contra 26% dados ao MDB, e 0.52% ao
PT. Contudo, nas eleicdes de 1986, um conjunto de
organizacdes ingressaram no processo competitivo, algumas
fincando raizes mais permanentes no eleitorado e outras
obtendo participacao pontual. Observa-se, no entanto, que
as eleicoes de 1994 sinalizaram em outra direcdo, a de uma
regressdo no processo paulatino de fragmentacdo eleitoral
que vinha se observando desde entao”. (Op. cit.,113)

A eleicao de Tasso Jereissati provocou imediatamente pelo menos
trés grandes descontinuidades na légica politica cearense: 1) ascensdo ao
poder de um grupo empresarial surgido no processo de modernizacao
econdmica patrocinada pela Sudene e ruptura com as tradicoes até entao
vigentes na politica local; 2) defesa de um projeto politico que condenava
as praticas clientelisticas e fisiologicas; 3) sujeicao da politica ao mercado
e aumento do nivel de industrializacao do Estados°.

Tais rupturas com a velha ordem possibilitaram subseqiientemente
quatro grandes linhas de orientacao em termos da gestao publica estadual:
1) o nucleo central do governo passou a ser administrado por pessoas
ligadas ao Centro Industrial do Ceara (CIC). O objetivo desta medida era
isolar alguns setores da burocracia estadual de pressoes politicas de
clientela via insulamento burocratico; 2) visava-se principalmente imprimir

um carater técnico aos governos tucanos. A participacao de “secretarias

30 Esta seccdo sobre a histéria dos “governos das mudancas” tem por referéncia o texto de
Bonfim anteriormente referido.
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técnicas” era estrategicamente maior que as ditas politicas; 3) aumento da
renovacao da elite parlamentar cearense, seja federal ou estadual, no
periodo de 1986-1998; 4) deslocamento da politica estadual cearense em
direcao ao centro politico. Entretanto, a hegemonia do PSDB oligarquizou
o cenario politico estadual em decorréncia da diminuicao de liderancas
politicas estaduais3!.

Este redirecionamento da politica cearense ao centro politico
consolidou a forca do “tucanato” em todo o Estado. A estadualizacao do
PSDB significou, principalmente, a conquista do apoio de quase todos os
prefeitos. Nas eleicoes de 1986, o candidato do governador conquistou 108
dos 149 municipios; em 1990 foram 128 num total de 178; na eleicdo de
1994 o numero foi de 175, ou seja, 95% dos 184 municipios existentes
naquele termo eleitoral.

No plano das eleicoes legislativas, seja Camara Federal ou no
Parlamento Estadual, o periodo dos “governos das mudancas” também se
caracteriza pela predominancia do PSDB na coligacao eleitoral e coalizédo
parlamentar: em nenhuma destas legislaturas o tucanato cearense foi

minoritario do ponto de vista da sustentacdo parlamentar. Inexistiram,

31 Esta quarta consequiéncia dos governos das mudancas merece um comentario. A nova
elite dirigente foi capaz de programar um projeto que alterou de uma vez por todas a
conducao da vida publica cearense. Bonfim (1999) ressalta que a oligarquizacao da
politica marcou a atuacao deste grupo que ainda governa o Ceara. Resta saber se esta
mesma hegemonia néo seria imprescindivel para consecucao do projeto de modernizacéo
econdmica. Sem uma forte maioria no parlamento estadual, poderia este grupo ter
apresentado resultados tao expressivos em outros setores? Seu projeto de transformacéo
estrutural poderia ser levado adiante? Pode-se perguntar: ndo seria precisamente a
consolidacdo de uma ampla base de sustentacdo parlamentar na Assembléia Legislativa
um fator explicativo para prestar anuéncia aos programas e metas do tucanato cearense?.
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portanto, governos divididos no subsistema partidario cearense entre os

anos de 1986 e 1998.

Todavia, Bonfim (1999) acredita que na verdade a caracteristica
oligarquica se manteve, ja que a velha ordem se dissolveu, mas a pratica

do situacionismo continuou vigente no estado.

A hipotese que orienta o trabalho de Bonfim é a de que a politica
cearense produziu uma modernizacao econdmica sem precedentes na
histéria do Estado. No entanto, a nova elite dirigente - que chegou ao
poder prometendo mudancas - acabou reproduzindo a logica da
“modernizacao conservadora”, ou “revolucao passiva”. Neste caso, o0s
movimentos sociais e outros atores politicos sao deliberadamente
excluidos do processo de decisao politico decisério ao qual estao
submetidos. Continuam, portanto, longe de influir na conducao das
politicas.

Acredito, porém, que a tese de Bonfim poderia ser interpretada de
uma outra forma. O que ele caracteriza como oligarquizacdo da competicao
politica cearense, pode exprimir, na realidade, o fato de que qualquer
subsistema politico que se consolida, invariavelmente restringe a
competicao a um menor numero de atores politicos. Isso vale tanto para o
plano mais geral da nacao quanto para a competicdo em estados e
municipios.

A predominancia do esquema politico dos novos empresarios pode

ser observada pelo numero de cadeiras conquistadas pelo PSDB para os
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cargos proporcionais. Em 1986, quando Tasso Jereissati foi eleito pelo
PMDB, tal partido conquistou 12 das 22 vagas para Camara Federal. No
pleito seguinte, com o PSDB ja fundado, foram oito das 22; em 1994
conquistou 11 das 22; e em 1998 foram 12, isto €, 54.5% das 22 cadeiras.
Na disputa para Assembléia Legislativa em 1986, das 46 vagas o PMDB
garantiu 24; no termo eleitoral de 1990 o PSDB elege 18 legisladores
estaduais do total de 46; nas eleicoes de 1994 sao 20 os deputados

tucanos e em 1998 chega a 21 dos 46 membros do parlamento estadual.

“Os dados eleitorais aqui discutidos apontam para o fato de
que a politica cearense, embora tenha se renovado em seus
quadros parlamentares, ficou concentrada na existéncia de
dois grandes partidos majoritarios, o PSDB, o maior e mais
forte deles, e PMDB, principal forca de oposicao que tenta
atrair a todo o custo o apoio e os votos dos setores
insatisfeitos da arena politica estadual. O detalhe
importante a esse respeito tem relacdo com o
enfraquecimento definitivo dos partidos conservadores,
como o PFL e o PPB, embora esse ultimo venha recorrendo a
aliancas com o PSDB para garantir uma representacao
parlamentar minima. Ou seja, o sistema partidario cearense
deslocou-se fortemente para o centro politico, que passou a
concentrar as liderancas politicas mais expressivas do
Estado. Contudo, as dimensées do PSDB permitem que se
afirme com trangiiilidade que o ambiente politico cearense
ndao se dissipou com os Governos das Mudancas, ao
contrdrio, até se consolidou, dado que hoje hd menos
liderancas politicas expressivas a comandar os destinos
estaduais” (grifo meu) (BONFIM: 1999, p. 95).

Diante desses numeros relativos aos ultimos pleitos, nao ha chances
para duvidas: a competicao politica cearense apresenta um nuimero menor
de competidores. Porém ao contrario do que Bonfim afirma, isto ndo deve
ser interpretado como oligarquizagdo da politica e sim como consolidag¢do do

subsistema partidario cearense. Por mais que se seja contrario a tese
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elitista, ou seja, da inexisténcia da tomada de decisao por grandes
maiorias, a estadualizacao do PSDB - via conquista das prefeituras e
obtencao de maiorias na Camara Federal e Assembléia Legislativa - nada

mais € que a estruturacao da competicao politico partidaria.
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3.4 O Processo de Colonizagao do Territorio Piauiense e seus Impactos

sobre a Estrutura Politica.

Para melhor compreender a formacao de certos padroes de
competicao politica no Piaui, deve-se adotar uma perspectiva de longo
prazo. Dessa forma, se faz necessario observar, embora brevemente, o
modo de colonizacao implantado neste estado e alguns aspectos de sua
vida social e econdémica através da historia.

Num quadro mais amplo, a formacao politica piauiense nédo pode ser
entendida sem referéncia ao sistema econémico vigente no Estado desde a
época Imperial. Tal processo lancou as bases para a construcao de um
subsistema partidario com caracteristicas conservadoras e excludentes.

O primeiro fato que precisa ser destacado € o de que o Piaui so6
comeca a ter visibilidade no século XVII, quando ocorre a expansao da
pecuaria no Nordeste, ou seja, a partir da ampliacao das areas para cultivo
de novas pastagens. Isto trouxe enormes consequiiéncias para organizacao
politica piauiense.

“O latifindio, neste caso, € uma consequiéncia direta do
modo extensivo de exploracdo da pecuaria. A expansao da
cultura do gado se deu sempre através da utilizacao
extensiva do fator de producdo terra, favorecendo sua
concentracao e determinando sua dinamica social pobre e

um vazio demografico recorrente”. (BONFIM & SANTOS:
1995, p. 45).

E neste contexto que surgem os grandes proprietarios rurais,

exercendo seu poder através da forca. O resto da sociedade piauiense era
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formado por outros segmentos como comerciantes, profissionais liberais,

funcionarios com altos postos na burocracia e membros da igreja. Dessa

forma,

“Pela freqiiéncia com que estes elementos detinham eles
mesmos a posse dos latifindios (seja devido a origem
familiar, através da heranca, ou ao fato de adquirirem
propriedades como forma de riqueza) e exerciam as funcoes
de fazendeiros (0 que nao representava dificuldade devido a
pouca atencdo exigida pela criacdo extensiva em que se
observava um intenso absenteismo), torna-se impossivel, ou
quando muito, extremamente dificil imputar-lhes outra
condicdo que nao a de grandes proprietarios acumulando
eventualmente outras funcdes. Tanto mais que estes
elementos, invariavelmente vinculados por lacos familiares
aos detentores de latifandios, agiam sempre de concerto
com estes ultimos, na manutencdo do sistema oligarquico”

(CEPRO: 2002, p. 83).

Se este era o quadro no periodo imperial, o advento da proclamacao

da Republica em nada alterou essa légica. Pelo contrario. Com a criacao da

estrutura burocratica do Estado brasileiro, as elites piauienses, através da

simbiose com o poder publico — via politica clientelista de distribuicao de

cargos entre parentes e apaniguados — encontraram as condicdes para a

sua sobrevivéncia e reproducao.

“O 15 de novembro no Piaui, como de resto na maioria do
territorio brasileiro, ndo trouxe mudancas significativas no
contexto da politica local. Com o advento da Republica,

continuaram na mesma linha de frente as liderancas
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politicas vindas da década de 1880. O setor oligarquico
dominante no Estado e que sera responsavel pela
continuidade politica que envolve a mudanca do regime é

liderado pela familia Pires Ferreira, composta por grandes

proprietarios rurais”. (BONFIM & SANTOS: 1995, p. 52).

No contexto social e politico piauiense, as instituicoes imperiais e
republicanas estabeleceram pactos com os grandes latifundiarios locais
legitimando, desta maneira, o exercicio do poder destes grupos onde a
ingeréncia externa na politica estadual era pequena. Tal légica propiciou,
portanto, as bases para formacdao do compromisso coronelista que operou

em sua forma classica na primeira fase republicana brasileira.

“Tanto o poder imperial quanto o republicano firmaram
pactos com as grandes familias piauienses baseados no
respeito ao direito destas em exercer o poder local, ou seja,
na nao ingeréncia nos negocios internos da
Provincia/Estado e no apoio invariavel ao poder Nacional.
Essa foi uma tendéncia geral, ndo obstante algumas
iniciativas de pouca constancia e intensidade em limitar a
soberania das grandes familias, particularmente apds o
falecimento do grande potentado que foi Manoel de Souza
Martins, o Visconde da Parnaiba. Nas duas décadas em que
governou o Piaui, o Visconde concentrou uma tal soma de
poder, inclusive perseguindo brutalmente outros grandes
fazendeiros e oficiais da Guarda Nacional, que apo6s a sua
morte o governo imperial nomeou diversos Presidentes para
a Provincia estrangeiros a ela, tentando evitar a repeticao do
acumulo excessivo de poder nas maos de uma s6 familia”
(CEPRO: 1994, p. 93).

A independéncia do Piaui e a implantacdo do regime republicano
criaram as condicdes propicias para consolidacao do poder dos
proprietarios rurais. Estes perpetuaram o latifindio como base essencial

da economia e, por meio dessa rota, articularam um sistema de dominacéao
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politica que provocou efeitos duradouros na organizacao das relacdes
dentro do estado.

Outro momento que merece destaque na histéria deste estado se
refere a dissolucdo da Republica Velha. A Revolucao de 30 foi capaz de
promover alguma mudanca nas tradi¢coes politica vigentes? Ou, ao
contrario, fortaleceu mais ainda as praticas oligarquicas?

A fala de um dos coronéis da época traduz de forma precisa o que
aconteceu nos anos trinta no Piaui: A Revolucao de 30 no Piaui foi um
toma cargo. Como destaca Alcides Freitas Nascimento (1994), no Nordeste,
e especificamente neste estado, o movimento revolucionario foi liderado
por uma fracao da classe dominante temporariamente fora do poder. Ela
se envolveu com a Alianca Liberal por discordar da direcao da familia Pires
Ferreira, representada pelo entao Governador Joao de Deus Pires Leal,
contando com o apoio dos “coronéis”, aliados de outrora. (1994, p. 121).

Portanto, o entendimento apropriado da Revolucao de 30 no Piaui
esta atrelado necessariamente ao fenémeno do coronelismo. Nos anos 20 e
30 do século passado duas das familias mais tradicionais no comando da
vida publica estadual ja ditavam as “regras” do jogo politico: de um lado,
os Pires Ferreira; de outro, os Almendra Freitas.

O rompimento ocorrido entre os dois clas, com o advento da
Revolucao de 30, deu-se essencialmente por razoes conjunturais e nao
divergéncias de idéias ou projetos politicos. Trés fatos explicariam esse

acontecimento: renovacao das elites nacionais e locais; quebra do pacto
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politico acertado entre as duas vertentes por ocasido da eleicao do

governador e a luta de terras.

“Especificamente neste caso, aprofunda-se uma
diferenciacdo na composicdo politica do Estado. A familia
Freitas, embora tenha iniciado as atividades economicas
ligadas ao latifindio, distancia-se deste para se transformar
num dos maiores impérios comerciais do Médio Parnaiba
através da Casa Almendra, ligada a exportacoes de produtos
do extrativismo e importacao. Do outro lado, o cla Pires
Ferreira mantinha-se arraigado ao latifindio”.
(NASCIMENTO: 1994: p, 30).

Diante destes fatos, € possivel perceber como esta revolucao
produziu efeitos diferenciados em toda a nacado. No Piaui, se o efeito
esperado era a eliminacao das distor¢coes no regime republicano, nao
houve éxito. O efeito foi quase contrario. Ocorreu, na verdade, a
consolidagcdao dos costumes politicos ligados ao familismo. Da Primeira
Republica, sairam intactas duas grandes familias que exerceram o poder
politico por varias geracoes.

“No Piaui, antes mesmo do preparo para o movimento
armado, a situacdo politica estava definida entre duas
faccoes politicas do PRP. Uma comandada a nivel local pelo
governador Jodo de Deus Pires Leal e na esfera federal, pelo
marechal Pires Ferreira. Outra, liderada por Matias Olimpio
de Melo na esfera local e na esfera federal por Hugo
Napoleao do Rego. Cria-se um novo quadro politico no Piauli,
mas a heranca do periodo nao desapareceu: os coronéis
lutam entre si pelo comando do Estado” (NASCIMENTO:
1994, p. 99).

Cumpre-se agora analisar, embora sucintamente, a maneira como
este dominio politico se desenvolveu na primeira experiéncia

pluripartidaria, no periodo militar e seu ocaso na segunda
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redemocratizacao brasileira. Neste ultimo momento politico, uma nova
elite, surgida dos anos de 1970 e 80, foi alcada ao governo estadual.

A eleicao de 1945 foi a primeira realizada com base num sistema
multipartidario. Nao obstante, conforme salientaram Nunes e Souza, é
notorio o fato de que o sistema politico erigido desde entdo estava
ancorado em liderancas politicas oriundas do regime anterior32.

Em terreno piauiense, a Unido Democratica Nacional (UDN), partido
de oposicdo no Estado, elege o governador José da Rocha Furtado.
Sofrendo forte oposicado, este ndo consegue eleger seu sucessor em 1950.
Nesta eleicao, o vencedor foi o Cel. Pedro de Almendra Freitas do Partido
Social Democratico (PSD). A eleicdo de Pedro Freitas lanca as bases para
construcao do regime oligarquico-familiar que perdura até 1994.

Na linha de sucessao familiar-oligarquica, Pedro Freitas elege seu
cunhado, o General Gayoso e Almendra. Em 1962, numa coligacao
bastante heterodoxa, envolvendo partidos de nuancas ideologicas diversas
e ja casado com a filha do seu inimigo Pedro Freitas, Petronio Portela
chega ao governo estadual. Petronio Portela foi o mentor do sistema

oligarquico que s6 entrou em declinio em 1990.

32 Os livros onde este ponto é destacado sao respectivamente: NUNES, Edson. (1997), A
Gramatica Politica do Brasil: Clientelismo e Insulamento Burocratico. Rio de Janeiro.
Editora Jorge Zahar e SOUZA, Maria do Carmo Campelo de. (1990), Estado e Partidos
Politicos no Brasil (1930-1964). Sao Paulo. Editora Alfa-Omega. 3.2 edicéo.
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Esta breve caracterizacao feita da politica piauiense, desde o
Império, serviu para demonstrar a natureza oligarquica das relacoes
estabelecidas neste estado. A competicao politica sempre foi restrita a uma
parcela pequena de familias. Esse traco perdurou por geracdes, e sO
comecou a mudar no inicio do século XXI, com chegada de uma nova elite
ao governo estadual.

A partir do proximo topico, no entanto, comeco a investigar o retorno
ao regime democratico, a partir de 1985, observando em que medida se
desestrutura a politica oligarquica local para dar lugar a um sistema

competitivo, no sentido dahlsiano do termo.
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3. 5 Os Efeitos da Redemocratizacdo no Contexto Politico

Piauiense.

Durante todo o periodo autoritario, a vida politica no Piaui esteve
submetida a dois grandes grupos politicos: as familias Portella Nunes e
Almendra Freitas. Estas duas familias comandavam, de fato, a organizacao
politica no estado. Elas podiam se adaptar ou se misturar de acordo com a

conjuntura, mas sempre estavam no poder.

Este esquema de poder familistico teve como principal artifice o ex-

ministro da Justica do regime militar Petronio Portella Nunes.

“A familia Portella Nunes, durante o Regime Militar, indica
trés de quatro governadores, sendo dois consangliineos e
um por afinidade. Alberto Silva é a excecdo pois é indicado
por interesses internos aos militares, o que deixou Petronio
Portella contrariado em seus interesses. Seu grupo
considerou essa indicacdo uma desmoralizacdo e uma
derrota politica. Com relacdo aos vice-governadores a
tendéncia é seguir o mesmo figurino, uma vez que esses sao
escolhidos tendo como critério a extrema fidelidade e/ou
vinculos familiares ao Esquema Petronio Portella. No
entanto, o que se ressalta como permanéncia da
caracteristica politica piauiense & o carater familiar do
processo sucessorio” (SILVA: 1999, p. 269).

Porém, ja nos anos 80, as dissidéncias comecam a ocorrer. A
entrada de novos atores politicos em cena - provenientes do chamado novo
sindicalismo e dos movimentos de base — e as proprias disputas internas

levam a uma superacao das praticas oligarquicas antigas.

Entretanto, as primeiras eleicoes realizadas apdés a reforma
partidaria eleitoral de 1979, ainda foram vencidas por candidatos ligados

ao antigo esquema familistico. Os quadros politicos que forneceram apoio
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ao regime militar continuaram a exercer o comando tanto no Executivo

estadual quanto no Legislativo.

“A Unica ameaca explicita a quebra do poder hegemonico
das familias das elites agrario-exportadoras no Piaui, nos 21
anos apo6s o governo militar e a constituicio do grupo
politico do esquema Portella Nunes, foi Alberto Silva (PMDB)
que se tornou, na histéria recente do Piaui, a personalidade
capaz de enfrentar politicamente as oligarquias Freitas e
Portella. No entanto, para a eleicio de 1986, essa
configuracao de forcas politicas, foi modificada, pois Alberto
fora apoiado por uma grande coligacdo envolvendo seu
arquiinimigo politico senador Lucidio Portella (PDS), que
compds a chapa majoritaria na condicdo de vice-governador.
Alberto Silva e Lucidio Portella se unem contra Hugo
Napoledo e Freitas Neto e partem para a eleicao de 1986.
Para isso, contam com o apoio de dois ex-governadores:
Francisco das Chagas Rodrigues e Helvidio Nunes, agora
rompido com o grupo dos Almendra Freitas. Estava
consumada a ruptura de um esquema politico considerado
imbativel e que fora montado em 1962 por Petrénio Portella”
(SILVA: 1999, p. 286-7).

O “esquema Portella Nunes” so € derrotado de fato nas eleicoes para
o governo do estado em 1994, com a vitéria de Francisco Moraes Sousa,
“Mao Santa”, do PMDB. Mesmo sendo proveniente da ARENA e PDS, “Mao
Santa” nao tinha vinculo de consangiiinidade com os Portella Nunes ou
Almendra Freitas. Sua eleicao, na verdade, representou uma surpresa na
conjuntura politica da época. Como nao existia, em tese, nenhum
candidato que representasse uma ameaca ao esquema dominante, a
escolha de Moraes Sousa deu-se mais em razao dele ter sido prefeito do

segundo maior colégio eleitoral do estado: a cidade de Parnaiba.

Concorrendo com o candidato do Partido da Frente Liberal (PFL)
Atila Lira, que contava com o apoio da imensa maioria dos prefeitos

municipais piauienses, foi eleito no segundo turno da eleicao com um
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discurso de moralidade e ruptura com a velha ordem oligarquica33. Ele
concorreu também com Hugo Napoleao (PFL), Freitas Neto (PFL) e Helvidio
Nunes (PFL). O detalhe € que todos os trés ja tinham sido governadores do

estado, apoiados pelos militares.

Contudo, apesar de “Mao Santa” defender a moralidade e a ruptura
com as praticas clientelistas e oligarquicas, ele recorre ao antigo
expediente da cooptacao, da distribuicao de empregos e da patronagem,

em seus dois mandatos.

“Eleito pregando moralidade e o fim do ciclo de poder das
oligarquias tradicionais, Mao Santa comeca seu primeiro
governo praticando atos explicitos de nepotismo e familismo,
ao nomear quase todos os seus irmaos, cunhados e parentes
para cargos importantes no novo governo, repetindo a velha
féormula oligarquica da formacdo de Governo com base na
lealdade do sangue. O governador Francisco Mao Santa, em
sua administracao, reproduz a mesma receita e nao poderia
ser diferente, pois ele € oriundo da mesma cultura politica
formada no periodo antes da Ditadura Militar, tendo servido
a ARENA e PDS (hoje se encontra no PMDB). A pratica do
familismo ¢é confirmada através da seguinte arvore
genealdgica e seus respectivos cargos: Chefe do Governo —
Francisco de Assis Moraes Souza Mao Santa; Chefe do
Gabinete — Francisco de Moraes Souza Junior; Presidente do
Servico Social do Estado — SERSE, Adagilsa Moraes Souza,
esposa do Governador; Secretario de Fazenda, Paulo de
Tarso Moraes Souza, irmdo do governador; Secretario de
Industria e Comeércio, Antonio José de Moraes Souza, irmao
do governador; Secretario de Obras Publicas, Alcindo
Rodrigues Queiroz, concunhado do governador; Vice-Reitora
da Universidade Estadual do Piaui — UESPI, Maria Cristina
Moraes Souza, irma do governador; Diretora Administrativa
e Financeira da Secretaria de Fazenda, Vera Mendonca de
Moraes Souza; Vice-presidente do SERSE, Ieda Moraes
Souza, irma do governador. Esse quadro acima é a prova de

33 Formalmente, Mao Santa contava apenas com o apoio de trés prefeitos. Porém, um
destes governava a capital Teresina e desfrutava nas pesquisas eleitorais uma aprovacao
de mais de 80% da populacao. Além disso, o Partido dos Trabalhadores (PT) obteve mais
de 10% de votos nesta eleicao. Embora nao expressasse sustentacdo ao candidato do
PMDB, sabe-se que boa parte dos petistas optou por votar em Moraes Souza. A razao era
que a vitéria de Mao Santa provocava uma quebra da hegemonia pefelista na politica
piauiense.
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que o atual governador rediviu a oligarquia no que ela tem
de classico — governo de poucos vinculados por lacos de
consangulinidade e parentesco” (SILVA: 1999, p. 299-300).

Como demonstra Silva (1999), durante todo o seu primeiro mandato,
o governador Moraes Souza utilizou como receituario administrativo as
praticas de familismo e clientelismo, obtendo assim, sua reeleicdo para o
periodo de 1998-2002. Pode-se afirmar, sem nenhuma hesitacao, que seus
dois mandatos foram responsaveis pela completa desestruturacdao da
maquina publica estadual e por continuos desmandos administrativos
caracterizados pelo mais puro amadorismo e total improvisacdo na
conducao dos rumos do Estado. Sua atuacdo como governador tinha como
meta exclusiva seu projeto politico pessoal e o fortalecimento do grupo que

0 apoiava.

Como o passar do tempo a situacdo tornou-se insustentavel e
Moraes Souza (PMDB) foi cassado no terceiro ano de seu mandato, em
2001, sob acusacao de corrupcao eleitoral. A acao impetrada pelo
candidato derrotado em 1998, Hugo Napoleao (PFL)34. Tal episodio criou a
oportunidade para o surgimento de uma nova elite governante,

desvinculada das amarras da tradicao politica oligarquica do Piaui.

Esse fato inédito na histéria politica piauiense gerou uma completa
desestruturacao no quadro politico estadual e favoreceu o candidato do PT

petista, Wellington Dias, que venceu as eleicoes para governador, findando

34 Nao obstante a cassacdo de Mao Santa (PMDB) em 2001, no pleito do ano seguinte ele
consegue eleger-se como o segundo senador mais votado no Estado atingindo uma
votacao de 664.600 ou 26,8 % dos votos validos.
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com o predominio de uma longa tradicao. Ja a cassacado do Governador

Mao Santa (PMDB), além de produzir uma grave desarticulacdo no seu

partido, ainda deixou em aberto um espaco politico que na época

dificilmente poderia ser ocupado por alguma lideranca da velha ordem

oligarquica. Segundo Bonfim, dois fatos podem ser evocados para explicar

esse quadro inédito.

“Em primeiro lugar, logo apds a cassacao abriu-se uma crise
de lideranca do PMDB, posto que o entdo senador pelo
partido e governador por dois mandatos, Alberto Silva,
ofereceu, de imediato, apoio ao novo governo, abrindo uma
disputa pela direcao estadual da agremiacédo, que até hoje
continua em aberto. Mais importante ainda, durante os seus
sete anos de mandato Moraes Souza estabeleceu uma forte
parceria com o prefeito de Teresina, Firmino Filho (PSDB),
um técnico jovem, com formacdo em economia, que se
tornou o alcaide da cidade em 1996, gozando, aquela altura,
de enorme prestigio junto a populacado, sendo o candidato
natural da Resisténcia a sucessao de Mao Santa, muito
mais agora, que o grupo politico encontrava-se na oposicao.
Prefeito reeleito em 2000, em primeiro turno, com cerca de
60% dos votos validos, Firmino Filho tem como vice o Sr.
Marcos Silva (PMDB), ex-vereador de Teresina, homem cuja
biografia € marcada fundamentalmente pelo fato de ser filho
do Senador Alberto Silva, tendo chegado a vice-prefeitura
num acordo politico que visava unir PMDB e o PSDB na
disputa da Prefeitura da capital. Contudo, sdo justamente
as ligacoes e origens do vice-prefeito que irdo determinar a
desisténcia de Firmino Filho da candidatura pela
Resisténcia Popular, posto que se vislumbrava um quadro
em que a Prefeitura seria comandada por um peemedebista
alinhado ao novo governo do PFL, que por si s6, avaliava-se
a época, era forte o suficiente para reeleger-se. Assim, a
candidatura do prefeito se configurava como um jogo de
tudo ou nada, o PSDB, partido cuja fortaleza no Estado se
resume a capital, arriscaria enfrentar uma jornada em que,
tendo abdicado da Prefeitura, confrontar-se-ia com uma
campanha de governo em circunstancias altamente
desfavoraveis” (BONFIM: 2003, p. 2).

Com o desmantelamento do quadro politico e partidario estadual, a

oportunidade foi bem aproveitada pelo partido dos Trabalhadores (PT), que
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desde eleicoes anteriores vinha obtendo expressiva votacdo na capital

Teresina, seu maior colégio eleitoral.

Esta surpreendente vitoria petista foi possivel somente através da
associacao realizada entre a nova elite executiva e os quadros da antiga
ordem, insatisfeitos ou com medo do retorno do grupo pefelista na politica
piauiense. Além das qualidades do entao candidato Wellington Dias (PT) -
deputado de enorme prestigio e com planos de concorrer ao Senado -, sem
a infra-estrutura do esquema peemedebista para fazer a propria campanha
eleitoral e enfrentar o forte dominio pefelista, dificilmente o Piaui hoje
contaria com uma classe politica proveniente dos movimentos sindicais e

populares surgidos em fins dos 70 e comeco dos anos 80.

Contudo, esta mudanca politica no ambito do Executivo nao se fez
acompanhar nas eleicoes proporcionais ou legislativas. Ha ama continua
reproducao da mesma elite parlamentar. Por exemplo, na eleicao para
governador, que elegeu o agora senador Mao Santa, em 1994, o PMDB néo
conseguiu que os candidatos ao Senado saissem vitoriosos. Os dois

senadores foram eleitos pelo PFL: Hugo Napoleao e Freitas Neto.

“No entanto, o nucleo principal da estrutura oligarquica
anterior continua nas posicdes majoritarias no Senado
Federal com a presenca de trés legitimos representantes:
Lucidio Portella, senador pelo PPR, com final de mandato em
1998 e que foi levado a politica pelo irmao Petronio Portella
ao agracia-lo com um mandato de governador no regime
militar no periodo de 1979 a 1982; Antonio de Almendra
Freitas Neto e Hugo Napoledo do Rego Neto representam a
oligarquia agraria exportadora de José de Freitas. Primos
legitimos e constituindo-se em herdeiros politicos da terceira
geracdo Almendra Freitas, foram eleitos pelo PFL para um
mandato que encerrarda em 2004. Portanto, permanece
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fincado no Piaui um poder caracteristico das oligarquias”
(SILVA: 1999, p. 301).

Além disso, a coligacdo do entao candidato Mao Santa (PMDB)

elegeu apenas dois (2) dos oito (8) deputados federais e quatro (4) dos

trinta (30) deputados estaduais. Na eleicao de Wellington Dias (PT) em

2002, sete (7) dos dez deputados federais sao do PFL. Na Assembléia

Legislativa o PT conta apenas com trés (3) deputados estaduais. Indicador

mais sintomatico da oligarquizacao do Legislativo piauiense reside no

carater de recrutamento familiar dos legisladores estaduais. A Assembléia

Legislativa € completamente dominada pelas velhas oligarquias e a selecao

dos candidatos ocorre fundamentalmente por lacos de consangliiinidade ou

afinidade parental.

“O  subsistema politico partidario piauiense tem
desenvolvido condicbes de adaptacoes a nova realidade e
mantido alguns parametros e praticas tradicionais que, de
alguma forma, permitem estabelecer uma conexao histérica
com o sistema politico em vigor até as primeiras décadas
deste século. A permanéncia desses elementos produz uma
relativa estabilidade das bancadas e do subsistema politico-
partidario piauiense como um todo (posto que € pouco
alterado no tempo). Produto de um somatério de fatores
politicos internos e externos, pode-se apontar como o0s
suportes basicos da estabilidade politica: o controle
familistico, a homogeneidade das elites estaduais tendo-se
por base os perfis socioeconémicos dos deputados, as altas
taxas de manutencdo e as longas carreiras politicas, a
inércia do eleitorado e, por ultimo, o fato da manutencao
dos mesmos partidos parlamentares dominantes em todas
as legislaturas. Esta reflexdo permite ainda outra conclusao,
de que, em decorréncia desse quadro, o nivel de competicao
politica seja bastante reduzido” (ARRAES FILHO: 1999, p.
144).

Desse modo, e diferenciando-se da logica competitiva do poder

Executivo, as mudancas substantivas no quadro parlamentar piauiense

108



sao de menor dimensado e encontram como maior obstaculo a tradicao
politica local: a heranca familiar. A renovacdo da elite parlamentar
estadual € muita lenta e, continuamente, a estrutura politica das
diferentes familias tradicionais mostra-se extremamente eficaz na
reposicao dos legisladores estaduais, permitindo assim, manter intacto o

nucleo central do processo legislativo.35.

Dessa forma, diferente das eleicoes para o cargo de governador, em
2002, que alcou ao poder uma elite politica oriunda de movimentos
sociais, os mandatos parlamentares permanecem controlados pela mesma
loégica tradicional. Tanto na Camara Federal quanto na Assembléia
Legislativa. Além disso, € preciso destacar que ha uma certa distribuicao
geografica no dominio politico. A regiao Norte, mais desenvolvida e que
historicamente tem fornecido os principais quadros para o Executivo, &
reduto eleitoral dos Almendra Freitas e Tavares Silva. Esses controlam,
respectivamente, o PFL e PMDB. Os representantes destes partidos ja

ocuparam cargos desde deputado estadual a governador.

“Desde inicio da década de 50 até a legislatura passada
[1990], o cla dos Freitas ja forneceu 11 representantes para
cargos publicos eletivos, seja no Executivo ou Legislativo
estadual; foram trés governadores, trés senadores sete
deputados estaduais e federais, reeleitos em varios e

35 As eleicoes majoritarias e proporcionais pautam-se por logicas e estratégias distintas.
Uma explicacdo para isso reside no fato de ser diverso o sistema eleitoral para os dois
cargos. Mais ainda, os incentivos para os cargos sao de natureza bem opostas. No
entanto, as evidéncias vém mostrando que ha uma maior autonomia do eleitor nas
eleicbes para postos executivos e a existéncia de controle mais estrito em cargos
proporcionais. A maior proximidade do parlamentar com sua base poderia ser uma razio
explicadora desse fenomeno. Disso nao decorre, contudo, que o eleitor esteja fiscalizando
ou acompanhando o desempenho do parlamentar enquanto vige o mandato do mesmo.
Mecanismos de accountability ainda sdo escassos ou inexistentes na politica brasileira.
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sucessivos mandatos. A familia Freitas e as outras familias
politicas formam no Estado o cenario politico oligarquico
tipico. Acima de qualquer dominio politico de minorias, o
conceito de oligarquia se apresenta aqui como o governo de
poucos ou de um grupo de familias” (ARRAES FILHO: 1999,
p- 83).

Neste contexto, a continua reeleicao de legisladores vinculados aos
partidos conservadores e recrutados pela heranca parental produz uma
estabilizacdo das preferéncias politicas inteiramente voltadas para o
congelamento do status quo das elites parlamentares de extracao familiar.
A expertise gerada em tais condicoes, longe de se reverter para o
aperfeicoamento das funcoes e organizacdao das atividades legislativas e,
por conseguinte, uma valorizacao do proprio poder Legislativo, funciona
como um mecanismo de realimentacado da propria logica clientelista de

base familiar que lhe € inerente.

Segundo Arraes Filho (1999), analisando o perfil biografico dos
deputados eleitos entre 1982 e 1995, pode-se constatar uma quantidade

imensa de politicos que herdaram os votos de seus parentes.

“As relacoes de parentesco sdo um fator importante na
composicao do Legislativo local sendo uma pratica crescente
na sequéncia dos pleitos estudados. Dito de outra maneira,
o grau de oligarquizacdo da representacdo parlamentar
enquanto a permanéncia ou continuismo das familias € um
fato evidente do regionalismo politico local. Em todos os
pleitos observa-se o fendomeno da continuidade politica de
varios dos deputados eleitos que sao filhos e netos de
politicos que tiveram atuacdo destacada na vida social,
politica e administrativa do Estado. Nos pleitos de 1986 e
1994, o numero de deputados filhos — herdeiros politicos
diretos — atingiu a sua maior expressao com mais de um
terco da bancada, ou 11 cadeiras. Analisando os diferentes
pleitos, o nimero de herdeiros filhos mais que duplicou em
1994 relativamente a 1982, com 11 e 5 ocorréncias,
respectivamente. A legislatura 95-99 representa o apice da
oligarquizacdo do subsistema politico piauiense, tendo por
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base a numerosa presenca de familias tradicionais
ocupando grande parte das cadeiras nas duas Casas
analisadas, ao reunir 23 deputados com ascendéncia
politica direta” (ARRAES FILHO: 1999, p. 94).

A hegemonia da direita € clara quando se observa a votacao dos
partidos no interregno de 1982 a 2002. Os principais partidos nacionais, e
também estaduais, foram sempre vitoriosos nas sucessivas eleicoes
realizadas. O PMDB, PFL, PP e PSDB estao no comando da politica por
sucessivas eleicoes, sem que outros partidos venham a desorganizar tal

cenario e transforma-lo abruptamente.

Portanto, as historias eleitorais dos dois Estados investigados podem
ser resumidas da seguinte forma: o padrao de competicdo politica nestas
localidades sempre foi oligarquico. Observa-se que independentemente da
fase historica, os estados do Ceara e Piaui foram controlados por um

numero muito restrito de atores politicos.

Somente no pos - 85, com a redemocratizacao nacional, o cenario
comeca a mudar. No Ceara, em 1986, a eleicdo é conquistada por Tasso
Jereissati (PSDB), com uma plataforma progressista e reformista. Em solo
piauiense, uma mudanca significativa s6 ocorre em 2004, com a eleicao de
Wellington Dias (PT), politico formado no movimento sindical nascido dos

anos 1970.

Em ambos os casos, as eleicoes estaduais produziram impactos
substantivos na estruturacao da competicado politica municipal. O

principal deles € o encaminhamento das preferéncias politicas politica
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rumo ao centro. Isto significa que os partidos tradicionais perderam parte
de seu dominio e outras diferentes agremiacoes conseguiram entrar na
competicdo eleitoral nos municipios. Dessa forma, a redemocratizacao
conseguiu seu objetivo: fragmentar e dispersar o poder entre os diferentes

partidos politicos.

Porém, compete analisar também como estes partidos influenciam
as disputas eleitorais para os cargos majoritarios municipais nos dois
estados, a partir dos dados coletados nas eleicoes de 1996, 2000 e 2004. A
forca eleitoral destas agremiacoes serve como indicador do padrao de

competicao politica municipal.

Para finalizar, com esses dois primeiros capitulos fecho esta primeira
parte de conteudo mais teorico e historico. Ao longo destas paginas
iniciais, reconstrui brevemente a historia politica dos dois estados do
Ceara e do Piaui, mostrando a trajetéria dos principais grupos que se
revezaram na disputa pelo poder até a atualidade. Confirmou-se a
profunda influéncia dos grupos conservadores nos dois estados e as
recentes tentativas de mudanca com a eleicao de partidos de centro e
esquerda. Apresentei também a historia politica e as principais teorias a
respeito dos municipios brasileiros, assim como as mudancas
institucionais ocorridas no periodo da redemocratizacdao, em especial apos
o ano de 1985. Além disso, trouxe para este debate a linhagem teodrica
sobre a qual esta assentada toda esta pesquisa, ou seja, a discussao neo-

institucionalista. Conforme anteriormente mencionado, a tese principal
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dos neoinstitucionalistas é a de que as “instituicoes importam”, o que
significa dizer que elas produzem certas consequiéncias num arranjo
politico-institucional especifico. Baseado nesta afirmacao, acredito que as
mudancas institucionais e politicas ocorridas no pos-85 foram capazes de

alterar o quadro oligarquico nos municipios piauienses e cearenses.

Portanto, a partir desta segunda parte que se inicia no proximo
topico, utilizarei dois métodos de analise para comprovar empiricamente a
minha hipotese a respeito dos efeitos das mudancas institucionais na
politica dos dois estados selecionados.Neste caso, os métodos em questdo
sao a Geografia Politica, expresso nos mapas eleitorais, e a Econometria. O
proximo capitulo comeca com o estudo da Geografia Politica dos dois
estados, nos anos de 1996, 2000 e 2004 e o posterior trata da analise

economeétrica.
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4. A Geografia Eleitoral nos Municipios Cearenses e Piauienses na

Nova Ordem Constitucional e Partidaria.

“A invencao institucional, além de revolver o passado, € uma
atividade aberta ao erro, a ignorancia e a inescrutabilidade
do futuro”.

Renato Lessa

O objetivo central neste capitulo € verificar se a geografia do voto
refletiu as mudancas institucionais que o sistema politico brasileiro sofreu,
ou seja, a introducao do sistema multipartidario e a descentralizacao
fiscal, politica e administrativa. As eleicoes analisadas sdo majoritarias
(municipais) e ocorreram nos anos de 1996, 2000 e 2004, nos estados do
Ceara e Piaui. Espero que os mapas demonstrem que a distribuicao
geografica dos votos espelha disputas politicas mais equiitativas entre os
partidos politicos, tornando a competicao menos oligarquica e restritiva.

Nesta linha de argumentacdo, a hipotese que orienta esta
investigacao € a de que a reforma institucional alterou as praticas politicas
até entao consolidadas. E, embora o novo arranjo institucional ainda
interaja com elementos contextuais dos estados em questao, ele
apresentaria robustez suficiente para provocar mudancas nas disputas
eleitorais e politicas dentro dos municipios, afetando a geografica do voto.
Dessa forma, a distribuicdo espacial do voto mostraria eleicoes mais
competitivas como resultado da incorporacdo de novos partidos politicos
nos ambientes antes caracterizados pelo conservadorismo. Porém, antes de
comecar a analise dos mapas, € necessario revisar alguns dos principais

trabalhos relativos ao fendmeno da geografia eleitoral para destacar as
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hipoteses que nortearao o estudo dos mapas eleitorais nos municipios dos

dois estados.

4.1 A Geografia Politica nas Eleicoes Majoritarias e Proporcionais:

Hipoteses Bdadsicas.

A literatura que investiga a questdo da geografia eleitoral pode ser
divida em duas grandes subareas: estudos enfocando a distribuicao do
voto nas eleicoes majoritarias (presidenciais, estaduais e municipais) e
estudos que analisam o fendmeno espacial e geografico das preferéncias
eleitorais nas disputas proporcionais (principalmente Camara Federal).

Cabe mencionar, no entanto, que a Ciéncia Politica brasileira
registra poucas investigacoes nas duas subareas citadas. E, quando elas
surgem, geralmente trabalharam com eleicoes proporcionais nos estados

da regido sudeste36.

36 FLEISCHER, David. (1975), Concentracdo e Dispersdo Eleitoral: Um Estudo da
Distribuicdo do Voto em Minas Gerais, 1966-1974. Revista Brasileira de Estudos
Politicos; KINZO, Maria D’alva Gil. (1989), A Bancada Federal Paulista de 1986:
Concentracdo ou Dispersao do Voto?, IN: SADEK, Maria Teresa (Org) Eleicdées 1986. Sao
Paulo. Ed. Vértice, pp.89-100; NOVAES, Carlos Alberto Marques. (1996), “A Geografia do
Voto em Sao Paulo”. Novos Estudos Cebrap, N. 45, julho;
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4.2 A Geografia Eleitoral em Pleitos Proporcionais.

Na pesquisa sobre os pleitos proporcionais, o objetivo € a verificacao
do impacto do sistema proporcional no comportamento legislativo dos
politicos eleitos para Camara Federal. Supode-se que a geografia do voto de
cada deputado, mais do que qualquer outra variavel, determinaria o perfil
de sua atuacao no legislativo nacional, ou seja, nas votacées nominais
realizadas em plenario3”.

E fato, também, que o sistema eleitoral brasileiro - proporcional e de
lista aberta — limita a votacao dos candidatos aos cargos em torno de areas
geograficas especificas, embora ele represente teoricamente todo o estado

com seu mandato3s.

“A lei permite que os candidatos pecam votos em qualquer
regido de seus estados, mas, na realidade, a maioria limita
geograficamente suas campanhas. Os padroes estaduais
resultantes tomam duas dimensoes, ambas baseadas no
desempenho municipal do candidato” (AMES: 2003, p.64-5).

Geralmente, o argumento mais utilizado para explicar essa situacao,
baseia-se no fato de que os padrdes espaciais da votacao dos deputados
geram incentivos diferenciados na atividade parlamentar. Por exemplo, a
configuracao do “distrito” ou “reduto eleitoral” do deputado (se

concentrada ou dominante) imputaria um comportamento mais

37 O livro que sistematiza a discussao nestes termos é: AMES, Barry (2003), Os Entraves
da Democracia no Brasil. Rio de Janeiro. Editora. FGV.

3¢ Em meu trabalho sobre as estratégias dos candidatos em eleicoes parlamentares no
Piaui nos pleitos de 1994 e 1998, cheguei a resultados semelhantes: o modus operandi da
distribuicao espacial do voto no Piaui assume um padrdo de concentracdo em torno de
poucos municipios independentemente da orientacéo ideologica dos candidatos e partidos
politicos. Ver DIDEUS, Cleber (1999), Concentracdo e Dispersdo Eleitoral em Eleicoes
Parlamentares: Um Estudo das Estratégias Eleitorais no Estado do Piaui nos Pleitos de
1994 e 1998. Dissertacao de Mestrado. IUPERJ. Rio de Janeiro.
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universalista, no sentido de que seus projetos de lei seriam mais
abrangentes e voltados para as populacoes excluidas, ou mais paroquial,
direcionado para a satisfacao dos desejos do eleitorado que o elegeu.

Ames (2003) testa a tipologia acima apresentada, pela primeira vez,
aplicando-a as votacoes na Assembléia Nacional Constituinte (1987-1988)
e nas votacoes das Medidas Provisorias editadas pelo governo Collor, em
1990. Uma de suas hipoteses — similar ao diagnéstico tracado por
especialistas brasileiros ou nao - € a de que os deputados eleitos pelas
regides menos desenvolvidas sdo mais propensos a sofrer pressoes de
interesse clientelistas. Na atividade parlamentar, portanto, representariam
um perfil mais conservador.

Em tal suposicao, esta presente o argumento segundo o qual
existiriam no pais dois mercados politicos com modus operandi distintos:
um primeiro de perfil fortemente concentrado (o padrao nordestino), e um
segundo, mais fragmentado e competitivo, mercado aberto a um maior
numero de competidores (o padrao do sudeste).

Estas afirmacoes estdo baseadas, supostamente, nas correlacoes
entre variaveis socio-demograficas (renda, nivel de escolaridade,
urbanizacdo e tamanho eleitorado). Os municipios mais pobres, isto é,
aqueles com menores indices socio-demograficos, apresentariam uma
concentracao politica mais intensa. A oligarquizacao da competicao
também seria confirmada pelo calculo da proporcao de votos emitidos para

cada candidato e cada municipio. De acordo com esses calculos, a regiao
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Nordeste apresentaria o menor numero de desperdicio de votos,
configurando assim, uma competicao com padroes oligarquicos.

Em nivel municipal, portanto, a votacdo é fortemente concentrada,
apesar da enorme flexibilidade do sistema eleitoral brasileiro, que prevé
mecanismos para a existéncia de dispersao eleitoral, como coligacoes para
eleicoes proporcionais, oferta excessiva do nimero de candidatos e baixa
influéncia dos partidos na composicao final das listas.

Nesta linha de raciocinio, mais que pensar a concentracao de votos
como uma espécie de “distritos de fatos”, hipotese esta aventada por
(DIAS: 1991) 39, Carvalho (1996), ao contrario, a concebe como sinénimo
inequivoco da oligarquizacao da competitividade politica. “A intuicao
sugere que os mercados com maior aproveitamento de votos e mais
restritos sao caracteristicos de populacoes mais pobres e menos
urbanizadas”. Leia-se, os municipios da regidao Nordeste. Entretanto, passa
despercebido pelo autor, que os municipios pobres nao estdao presentes
apenas nas macrorregioes do Nordeste e Norte.

Tal hipotese foi elaborada por Carvalho (1996) em sua dissertacao de
mestrado, Concentracao e Dispersao do Voto: Um Estudo da Geografia

Eleitoral e dos Padroes de Competicao Politica no Brasil. Entretanto, por se

39 Esta hipétese foi sugerida por DIAS, José Luciano de Matos. (1991), O Jogo e os
Jogadores: Legislacao Eleitoral e os Padrdes de Competicao Politica no Brasil. Dissertacao
de Mestrado — IUPERJ, quando estudou as eleicoes legislativas para Camara dos
Deputados e Assembléias Estaduais, realizadas nos Estados do Rio de Janeiro e Parana
entre 1982 e 1990.
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limitar a estudar somente uma legislatura, suas descobertas tornam-se
imprecisas ou invalidas*0.

Nao obstante, Marcio Pochmann (2004), revela com mais precisdo o
perfil da pobreza em territério nacional. Neste estudo, a grande virtude do
autor € abordar o processo de exclusao social no interior das grandes
cidades brasileiras. Ou seja, a analise reconhece que os municipios nao
representam unidades homogéneas, mas sim aglomerados populacionais

bastante heterogéneos.

“Isso € crescentemente importante, uma vez que o Brasil
tem assumido cada vez mais o seu lado metropolitano. Em
1960, por exemplo, somente o Rio de Janeiro e Sdo Paulo
eram municipios com mais de 1 milhdo de habitantes.
Quarenta anos depois, em 2000, ja eram 13 municipios com
mais de 1 milhdo de habitantes, representando 20,2% do
total da populacdo brasileira. Mesmo nas metropoles,
espacos em que o desenvolvimento capitalista deitou raizes
de forma mais clara, os multiplos aspectos da exclusao se
mostraram assustadores. As regides metropolitanas de
Belém, Belo Horizonte, Curitiba, Fortaleza, Porto Alegre,
Recife, Rio de Janeiro, Salvador e Sao Paulo aumentaram
sua participacao na pobreza brasileira entre 1980 e 2000,
chegando a abrigar aproximadamente, em 1997, 29,8% das
pessoas com insuficiéncia de rendimentos do pais inteiro no
ultimo ano analisado. Paralelamente, essas regides
densamente urbanizadas mais que dobraram sua taxa de
homicidios por 100 mil habitantes entre 1980 e 2000. Em
outras palavras, mesmo onde o capitalismo mais avancou
na segunda metade do século XX, a exclusao social se fez
cada vez mais presente, seja sob suas formas novas ou
antigas” (POCHMANN: 2004, P.12-13)

40 CARVALHO, Nelson Rojas de. (1996), Concentracao e Dispersao do Voto: Um Estudo da
Geografia Eleitoral e dos Padroes de Competicdo no Brasil. Dissertacao de Mestrado /
IUPERJ. A critica desta interpretacdo encontra-se em TAFNER, Paulo. (1997), Geografia
do Voto, Concentracao e Dispersao: Didlogo com um autor. MIMEO /IUPERJ/Abril. Rojas,
porém, ainda sustenta essa tese no seu livro: E No Inicio Eram As Bases: Geografia
Politica do Voto e Comportamento Legislativo no Brasil. 2003. Rio de Janeiro. Editora
Revan.
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Se esta diversidade socioecondmica & encontrada também dentro das
grandes metropoles, € razoavel supor que as estruturas politicas reflitam
essa situacao social. Ou seja, se o contexto socioecondémico pode explicar o
padrao da competicao politica nos municipios do interior, ele também pode

ajudar a entender a dinamica do eixo Rio/Sao Paulo.

4.3 A Geografia Eleitoral em Eleicoes Majoritarias

A principal finalidade dos estudos de geografia eleitoral em elei¢coes
majoritarias tem sido identificar distintos padroes de votacdo relacionados
a atributos socioecondémicos e demograficos, dentro das respectivas
unidades de analise. Nas eleicoes nacionais, supoe-se a existéncia de dois
modelos politicos bipolares: o progressista - sindnimo de dispersao do voto
e caracteristico das regioes mais desenvolvidas do pais (Sudeste e Sul); e o
conservador — concentrador ou oligarquico da distribuicao espacial do voto
— tipico das demais regides (Centro-Oeste, Nordeste e Norte)4!.

Na subarea da geografia politica dos pleitos majoritdarios estaduais e
municipais, busca-se a correspondéncia entre o voto e niveis de
desenvolvimento econdomico, urbanistico e industrial dentro das mesos e
microrregioes. Pressupde-se que haja uma competicao diferenciada

conforme as caracteristicas exibidas por Estados e Municipios. Neste caso,

41 Este veio analitico vem sendo explorado basicamente por um grupo de geodgrafos da
Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro — PUC-RJ. A eleicdo presidencial de
1989 é o marco fundador desta linhagem de pesquisa. As analises destes pesquisadores
sdo apresentadas por JACOB, César Romero et alli. As Eleicoes Municipais e sua
Influéncia nas Disputas Presidenciais. ALCEU, Volume 3, N° 5, p. 135-181, 2002.
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a distribuicao espacial do voto obedeceria aos limites do continuum mais
desenvolvido e menos desenvolvido. Os partidos progressistas se
agrupariam, respectivamente, no primeiro extremo, enquanto os partidos
conservadores se alinhariam no segundo.

Como se pode perceber, o estudo da geografia eleitoral em sua linha
majoritaria, esta ancorada na teoria da modernizacdo: os niveis de
competitividade politica refletiriam fortemente o grau de urbanizacao,
industrializacao e alfabetizacao das unidades de analise. Logo, é de se
esperar que haja correlacdo positiva entre os mercados politicos
democraticos, ou seja, competitivos, e alto indicadores de natureza
socioeconomica: escolaridade, renda, indice de desenvolvimento humano

(IDH), entre outros.

“O exame e descricao do funcionamento dos nossos distritos
eleitorais de fato - os municipios - sob a o6tica da
competitividade leva-nos a dialogar, mesmo de forma
indireta, com o conhecido veio da literatura que correlaciona
democracia a indicadores de desenvolvimento econdémico
(Lipset, 1960; Dahl, 1989; Vanhanen, 1997). Nesse veio,
cabe mencionar o trabalho pioneiro de Lipset, Political Man:
The Social Basis of Politics, ponto de partida da teoria da
modernizacdo. Em seu trabalho pioneiro, Lipset (1960)
testou a hipotese talvez a mais comum generalizacao
relacionando sistemas politicos a outros aspectos da
sociedade de que a democracia se acha relacionada ao
estado de desenvolvimento economico. Quanto mais
préospera uma nacdo, maiores as chances de sustentar a
democracia. Como forma de testar sua hipotese, Lipset
utilizou-se de diversos indicadores de desenvolvimento —
riqueza, industrializacdo, urbanizacdo e educacao - e
chegou a correlagcdes positivas entre estes indicadores e
diferentes niveis de democracia” (CARVALHO: 2004: p, 69).

Assim, a variacao espacial do comportamento eleitoral pode ser

explicada, como salienta Perdomo (2004), por duas perspectivas diferentes:
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component effects (efeitos de composicao) versus local contextual
effects (efeitos do contexto local). Na primeira, € ressaltado o fato de que o
eleitorado tenderia a votar seguindo uma macro-tendéncia originada no
plano nacional. Na segunda, a distribuicao geografica do voto espelharia as
nuancas dos contextos locais. A logica € que a circunscricao local

condiciona e influencia diretamente o comportamento politico.

“A votacdo regional é mais funcional do que uma divisdo
territorial, isto €, a variacdo regional do comportamento da
votacdo € uma conseqUéncia agregada de variaveis
socioeconomicas. O contexto local ndo exerce influéncia no
ato da votacdo. Isso ¢é freqientemente chamado de
perspectiva de efeitos de composicdo. Como consequiéncia,
essa vertente sugere que o povo vota de maneira similar
independentemente de sua localizacado territorial. Isto
significa que o eleitorado pode ser estudado como uma
unidade nacional antes que regional. Essa estrutura teorica
pertence a teoria da modernizacdo. A proposicdo central
neste caso é€ de que o contexto local é uma variavel
explicativa somente em sociedades tradicionais. Por outro
lado, na perspectiva dos efeitos do contexto local é
ressaltado que os interesses sociais e politicos locais podem
ser diferentes das tendéncias nacionais. Tais interesses
podem configurar padrdoes de comportamento de votacao
independentemente de caracteristicas socioecondémicas
agregadas. Especificamente, o contexto local &€ compreendido
como uma interacdo entre o individuo e seu ambiente. A
perspectiva do contexto local tem suas bases na teoria da
estruturacdo de Giddens. Esta teoria sustenta que o agente
e a estrutura afetam-se mutuamente. Por um lado, o agente
¢é influenciado pelas tradicoes, instituicdes e codigos morais
estabelecidos. Por outro, os agentes transformam as
estruturas, substituindo-as, no decorrer do tempo. O
ambiente local, portanto, pode afetar o comportamento
politico. Resumindo, pessoas de condicdo socioecondmica
similar podem votar diferentemente dependendo do local
onde vivem. Os individuos estdo constantemente expostos
aos estimulos sociais e eles utilizam as informacdes do
ambiente local quando tomam suas decisdes” (PERDOMO:

2004, p. 409).

E a partir desta interacdo entre arranjo institucional, contexto

(municipalidades) e ator politico (partidos politicos) que pretendo averiguar
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em que medida a mudanca institucional foi capaz de alterar padroes de
competicao politica consolidados nos municipios cearenses e piauienses.
Em outras palavras, a competicao poderia ser afetada de forma direta pela
mudanca das regras que processam as disputas eleitorais e dispersam os
recursos de poder nos entes federados? Ou, ao contrario, a racionalidade
contextual € quem de fato determina os resultados das eleicoes na
circunscricao eleitoral? Toda politica seria local? Ou ainda, o
comportamento politico seria intrinsecamente determinado pelo ambiente
geografico?.

Além disso, utilizarei duas perspectivas complementares do meu
ponto de vista: a idéia de racionalidade politica contextual (micro)
desenvolvida por Lima Junior (1983) para analisar os subsistemas
partidarios estaduais no periodo de 1946-1964, e que nesta logica estaria
associada a dinamica da disputa politica local, e a interpretagdo macro,
vinculada a idéia de que a competicao politica € um resultado do sistema
politico-partidario mais amplo, em nivel nacional.

No entanto, neste capitulo, utilizarei a vertente macro, por entender
que assim € possivel captar mais detalhadamente os efeitos institucionais
das mudancas nas regras do jogo politico no plano da competicdo local. A
geografica eleitoral seria, entdo, a primeira evidéncia que refletiria a
interacao entre o sistema politico nacional e as subunidades federadas do

Ceara e Piaui nos pleitos de 1996, 2000 e 2004.
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4.4 A DistribuicGo Geogrdfica do Voto no Piaui e Ceard nos

Pleitos Municipais de 1996, 2000 e 2004: O que Mudou?

A interpretacao dos mapas eleitorais observara a seguinte ordem: no
momento inicial, analisarei a votacao dos partidos segundo eixo ideologico,
comecando com os partidos de Direita, passando depois para os partidos
de Centro, e terminando com os de Esquerda*?; num segundo momento,
farei alguns comentarios relativos aos principais partidos de maneira
isolada; por fim, elaborarei um diagnéstico geral, resumindo as
descobertas empiricas resultantes da analise da distribuicao espacial do
voto nos pleitos eleitorais de 1996, 2000 e 2004.

No entanto, antes de comecar a analise propriamente dita, é preciso
mencionar a metodologia que orienta a leitura e diagnostico dos mapas
eleitorais. A intensidade da cor verde (do mais claro ao mais escuro) indica
a elaboracao de faixas percentuais. Desse modo, optei por dividir as
legendas partidarias em seis intervalos: 0 a 5; 5 a 10; 10 a 20; 20 a 30;
30 a 50; 50 a 10043,

Portanto, a meta basica na primeira secao € verificar se existiu
alguma tendéncia de distribuicao geografica do voto (principalmente a
vitoria de partidos de direita) nas trés eleicoes realizadas nos municipios
do Piaui e Ceara. Com esse procedimento, sera possivel confirmar ou nao a

afirmacao generalizada entre os pesquisadores de que os estados mais

42 A posicéo partidaria ficou classificada da seguinte maneira: ESQUERDA: PT, PSB, PPS
e PDT; CENTRO: PMDB, PSDB, PTB e PL; DIREITA: PFL e PP; NANICOS: todo restante.

43 Tal alternativa deu-se, sobretudo, por ser compativel com a elaboracdo e montagem dos
mapas eleitorais logo adiante analisados.
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pobres da Federacao exibiriam caracteristicas conservadoras e oligarquicas
em suas disputas politicas. Ou dito de maneira mais direta: os partidos de
direita seriam hegemonicos em relacdo a competicao municipal dentro das

cidades do interior? O que revelam os mapas?
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Mapa 01: Votacao da Direita na Eleicao de 1996 nos

Municipios do Piaui e Ceara.
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De acordo com o padrao de votacao expresso neste primeiro mapa,
pode-se perceber que o desempenho dos partidos de Direita mostra-se
forte nos dois Estados. A Direita ganhou as eleicoes em pelo menos 132
cidades no ano de 1996. Ou seja, 30% das prefeituras nos estados do
Ceara e Piaui. Pode-se perceber também que dentro do Piaui essa

influéncia seria ainda mais acentuada.
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Mapa 02: Votacao da Direita na Eleicao de 2000 nos

Municipios do Piaui e Ceara
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Neste segundo mapa percebe-se que ha um ligeiro declinio da
votacao dos partidos de Direita. No ano de 2000, a direita recebeu mais de
50% dos votos nas eleicoes majoritarias, ou seja, esse percentual se refere
a 94 cidades dentro dos dois estados. Na eleicao anterior, esse bloco
ideologico ganhou eleicoes em pelo menos 132 cidades. De qualquer forma,
a influéncia ainda é acentuada, principalmente quando se observam os

mapas de votacao no estado do Piaui.
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Mapa 03: Votagao da Direita na Eleicdo de 2004 nos Municipios

do Piaui e Ceara.
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Neste terceiro mapa, ja podemos afirmar com mais certeza que ha
um declinio na votacado para os partidos de direita. De acordo com o mapa
e com os numeros, em somente 69 cidades dos dois estados a Direita
recebeu mais de 50% dos votos. Nos outros anos os numeros foram,
respectivamente, 132 e 94. E da mesma forma que nas eleicoes anteriores,
o estado do Piaui ainda se mostrou inclinado a eleger prefeitos alinhados a

Direita.
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Mapa 04: Votacdo do Centro na Eleicdo de 1996 nos Municipios

do Piaui e Ceara.
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De acordo com mapa referente as eleicoes de 1996, pode-se observar
que os partidos de Centro receberam uma expressiva votacao nos dois
estados selecionados. Em 195 municipios, os partidos de Centro
conquistaram mais de 50% dos votos. Além disso, em 126 municipios, a
votacao ficou entre 30 e 50%. Isto significa que em 50% das cidades do
Piaui e Ceara, aproximadamente, as eleicoes foram conquistadas pelo

centro nestas eleicoes.
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Mapa 05: Votagdo do Centro na Eleicdo de 2000 nos Municipios do

Piaui e Ceara
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No mapa das eleicoes de 2000, pode-se observar um aumento na
votacao dos partidos de Centro. Em 217 municipios este bloco ideolégico
recebeu mais de 50% dos votos. E em 113 municipios, os partidos

receberam de 30 a 50% destes mesmos votos.
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Mapa 06: Votagdo do Centro na Eleicdo de 2004 nos Municipios do

Piaui e Ceara.

Frefeito_04 by CENTRO
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Ja nas eleicoes de 2004, o padrao de votacao permanece, ou seja, 0os
partidos de Centro continuam a receber uma expressiva votacao na maior
parte dos municipios do Ceara e do Piaui. Em 209 municipios, o Centro
recebe mais de 50% dos votos. Em 109 cidades, ele se localiza na faixa
percentual de 30 a 50% dos votos. Somando esses dois numeros, chega-se
ao somatorio de 318. Isto significa que, provavelmente, por volta de 80%

dos municipios dos dois elegeram prefeitos de dentro. Comparando com as
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eleicoes anteriores, ha um equilibrio nos numeros: em 1996, 195
municipios elegeram prefeitos alinhados ao Centro; em 2000, 217
municipios fizeram o mesmo movimento.

A tendéncia foi de decréscimo acentuado da direita, embora esta
ainda exerca uma relativa influéncia no Piaui. Nao obstante, os dados e os
numeros dos mapas eleitorais sdo esclarecedores quanto a reorientacao
das disputas eleitorais. Indubitavelmente, a direita nao detém mais a
hegemonia politica na competicao politica municipal dos dois estados.

Analisada a geografia eleitoral dos partidos de Centro e Direita nas
eleicoes selecionadas, deve-se passar ao estudo dos proximos mapas

tratando do desempenho dos partidos de esquerda.
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Mapa O07: Votacdo da Esquerda na Eleicado de 1996 nos

Municipios do Piaui e Ceard.
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De acordo com o mapa, observa-se um fraco desempenho eleitoral
dos partidos de esquerda nos estados do Ceara e Piaui. No ano de 1996, a
esquerda consegue chegar a uma votacao acima de 50% apenas em 29

municipios, num universo de 404.
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Mapa 08: Votacdo da Esquerda na Eleicdo de 2000 nos

Municipios do Piaui e Ceard
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No mapa de 2000, observa-se ainda uma baixa votacao em partidos

de esquerda nos dois estados. Se na eleicao anterior a esquerda chega a 29

prefeituras, em 2000 aumenta para somente 36.
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Mapa 09: Votagdo da Esquerda na Eleicdo de 2004 nos Municipios do

Piaui e Ceara.
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Neste ultimo mapa sobre o desempenho da esquerda nestas trés
eleicoes, destaca-se um aumento na votacao: de 29 municipios em 1996 e
36 no ano eleitoral de 2000, chega-se a uma votacao acima de 50% em 71
municipios dentro dos dois estados em 2004. Na outra faixa percentual,
também se observa que em 95 municipios a esquerda adquire de 30 a 50%

dos votos.
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Mapa 10: Desempenho do PT na Eleicdo de 1996 para Prefeito nos

Municipios Piauienses e Cearenses
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De acordo com o mapa das eleicobes de 1996, o Partido dos
Trabalhadores teve um desempenho insignificante nos municipios. Em
404 municipios nos estados do Ceara e Piaui, ele s6 conseguiu eleger dois

prefeitos.
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Mapa 11: Desempenho do PT na Eleicdo de 2000 para Prefeito

nos Municipios Piauienses e Cearenses
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Nas eleicoes de 2000, quase nao ha alteracao no quadro da votacao

do PT nos estados. De 2 prefeituras, o partido sobe somente para 3.
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Mapa 12: Desempenho do PT na Eleicdo de 2004 para Prefeito

nos Municipios Piauienses e Cearenses
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Neste mapa observa-se um pequeno aumento do PT. O PT consegue
eleger 18 prefeitos nos dois estados. Uma explicacao plausivel para esta
melhora no desempenho petista pode ser encontrada na eleicdo de Luiz

Inacio Lula da Silva para presidente da Republica em 2002.
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Mapa 13: Desempenho do PSDB na Elei¢cdo de 1996 para Prefeito nos

Municipios Piauienses e Cearenses
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Segundo o mapa das eleicoes de 1996, o desempenho do PSDB pode
ser considerado satisfatorio. Em 404 municipios, o partido conseguiu

eleger 103 prefeitos, quase % das prefeituras nos dois estados.
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Mapa 14: Desempenho do PSDB na Elei¢cdo de 2000 para Prefeito nos

Municipios Piauienses e Cearenses
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No ano de 2000, pode-se observar que ocorre um aumento na
votacao do PSDB. De 103 prefeituras em 1996, ele conquista 133 nas
eleicoes de 2000. Isto significa algo em torno de 30% dos municipios

cearenses e piauienses.
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Mapa 15: Desempenho do PSDB na Eleicdo de 2004 para

Prefeito nos Municipios Piauienses e Cearenses
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O mapa de 2004 revela um ligeiro decréscimo no numero de
prefeituras obtidas pelo PSDB. De 133 prefeituras em 2000, ele consegue
chegar a 104 em 2004. Entretanto, na leitura dos trés mapas pode-se

perceber uma consideravel estabilidade no desempenho deste partido.

141



Mapa 16: Desempenho do PMDB na Elei¢do de 1996 para Prefeito nos

Municipios Piauienses e Cearenses
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O desempenho do PMDB também € objeto de analise nos mapas
eleitorais. De acordo com os dados apresentados no mapa, observa-se que
no ano de 1996, o PMDB conquistou a prefeitura de 63 municipios nos

dois estados.
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Mapa 17: Desempenho do PMDB na Eleicdo de 2000 para Prefeito nos

Municipios Piauienses e Cearenses
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No ano de 2000, o PMDB consegue obter a prefeitura em 59
municipios. Um numero aproximado ao que conseguiu nas eleicoes de

1996. O que revela uma certa estabilidade em seu desempenho.
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Mapa 18: Desempenho do PMDB na Eleicdo de 2004 para Prefeito nos

Municipios Piauienses e Cearenses
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No mapa de 2004, permanece a tendéncia de estabilidade no
desempenho do PMDB em municipios do Ceara e Piaui, pois este partido
obtém 61 prefeituras, nimero muito aproximado com os conquistados nas

duas eleicoes anteriores.
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Mapa 19: Desempenho do PFL na Eleicdo de 1996 para Prefeito nos

Municipios Piauienses e Cearenses
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Por fim, observando o mapa que se refere ao desempenho eleitoral do
PFL no ano de 1996, constata-se que, isoladamente, este partido conquista
87 prefeituras nos dois estados. E interessante notar que a maior parte
das prefeituras conquistadas, no entanto, estdo em solo piauiense.

Somente 11 municipios no Ceara elegeram candidatos pefelistas.
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Mapa 20: Desempenho Do PFL na Eleicdo de 2000 para Prefeito nos

Municipios Piauienses e Cearenses
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No ano de 2000, ha uma ligeira queda no numero de preferéncias
conquistadas pelo PFL, pois este obtém sucesso em somente 73

municipios, 14 a menos que nas eleicoes anteriores.
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Mapa 21: Desempenho do PFL na Eleicdo de 2004 para Prefeito nos

Municipios Piauienses e Cearenses
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No mapa eleitoral de 2004, observa-se ainda que a tendéncia a
diminuicao de votos para o PFL, pois ele obtém somente 64 prefeituras nos
dois estados. Nota-se, conforme anteriormente mencionado, que a parte do
sucesso desse partido concentra-se ainda no estado do Piaui. Tal
tendéncia conservadora ja havia aparecido nos mapas com dados

agregados (mapas 01, 02 e 03).
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4. 5 As Eleicoes e a Geografia Politica nos Municipios Piauienses e

Cearenses: Um Novo Quadro

Findada a analise dos mapas eleitorais por blocos ideologicos
(centro, direita esquerda) e partidos (PFL, PMDB, PSDB e PT), farei
algumas consideracoes de base comparativa sobre as tendéncias ou rumos
seguidos pela geografia politica nas municipalidades em questao. Como se
processou a mudanca da politica geografica do voto nos casos analisados?
Existem diferencas substantivas nos padroes dos municipios nos dois
Estados? Ou pelo contrario, tal transformacao se processou de maneira
assemelhada?

A primeira constatacao mais evidente € que a geografia politica
municipal sofreu um deslocamento do eixo direitista ao centrista no
conjunto dos dois Estados. As influéncias do sistema partidario nacional
impactaram na configuracao das disputas locais reorientando sua
natureza no Piaui e Ceara (macro-tendéncia do periodo analisado). O
fracasso da direita € evidenciado pela total perda de influéncia pefelista,
principal representante desta clivagem ideolégica num caso (Ceara) e sua
ainda relativa influéncia no Piaui.

O outrora hegemoénico PFL, agremiacao oriunda da ARENA e PDS,
principal partido de direita, em etapas anteriores nas municipalidades de
ambos os Estados, entra numa trajetoria declinante na nova ordem

constitucional e multipartidaria: faz 87 prefeituras em 1996; 73 na eleicao
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de 2000 e 64 no ultimo pleito realizado. Tais evidéncias sdo bastantes
esclarecedoras dos rumos e caminhos seguidos pela nova ordem politica.

No contexto cearense, as rupturas com modelos oligarquicos no
plano estadual provocaram resultados imediatos na politica-partidaria
local. A consolidacdao do PSDB é percebida pelo processo de interiorizacao
da sua maquina partidaria paralelamente a sua conquista do poder
Executivo em 1986. O PSDB hoje € o partido dominante na politica
cearense.

O ritmo de municipalizacdo da maquina partidaria tucana cearense
€ bastante expressivo nestes trés pleitos eleitorais: elege 103 (56%) dos
prefeitos (1996); 133 (76%) prefeitos (2000) e 104 (56%) em 2004. Mantém
constante, porém, o desempenho eleitoral e politico adquirido com “os
governos das mudancas”. Num quadro desta natureza, sua hegemonia é
inconteste, pois possui a capacidade de isoladamente decidir uma disputa
ao governo estadual sem recorrer a coligacoes eleitorais.

Portanto, ao centralizar e concentrar o poder a partir dos “Governos
das mudancas”, o tucanato imprime uma dinamica diferenciada na vida
politica e eleitoral cearense com implicagoes politicas que se direcionam a
reagrupar o quadro partidario em ambito municipal democratizando-a ao
eliminar praticamente a influéncia da direita nos destinos publicos do
Estado do Ceara.

Em minha interpretacdo, o tucanato cearense ao penetrar em

municipalidades menos desenvolvidas social e politicamente consolida seu
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dominio e, através disso, consegue implementar sua agenda politica que
trouxe resultados expressivos do ponto de vista economico e social do
estado. Assim, tal “concentracao” de poder poderia ser vista como sendo
sinbnimo da estabilizacdo da competicaio e nao simplesmente
oligarquizagcdo, ou pura e simplesmente, reducdo do numero de
competidores.

No que tange ao Piaui, a principal diferenciacao diz respeito apenas
ao “ritmo mais lento” para transicao polipartidaria. A direita, representada
pelo PFL, sofreu gradativamente perda do seu dominio no contexto
piauiense. O enfraquecimento pefelista € refletido no seu baixo éxito
eleitoral nas campanhas majoritarias municipais.

Atualmente, possui algo em torno de 27% das prefeituras
piauienses. Numero este nao desprezivel em termos da competicao politica,
pois, em composicdo com outros partidos, pode influenciar o processo
eleitoral e partidario significativamente para disputa majoritaria estadual.
O subsistema partidario piauiense ainda concede um certo suporte ao
esquema pefelista. Todavia, tal partido, mesmo em solo piauiense, parece
ja nao possuir condicoes de interromper sua trajetéoria descendente no
subsistema politico piauiense*4.

Contudo, a tendéncia centrista estabelecida no plano nacional ecoou

nos subsistemas partidarios municipais piauienses e novos atores

44 O resultado da eleicao de 2006 no Estado do Piaui confirma esta tendéncia. O PFL
exerceu tdo-somente um papel de ator coadjuvante. A bancada pefelista na Assembléia
Estadual diminuiu e o partido conseguiu eleger somente dois (4) deputados federais.
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(partidos politicos) sdo incorporados ao processo politico-decisorio: PSDB e
PT, mais especificamente. A fragmentacdo, portanto, amplia-se e
dissemina-se nas localidades menos densamente povoadas. Logo, ha um
aumento da competicao politica municipalista neste Estado.

Um fato adicional pode ser arrolado nesta questao: o PT elege oito (8)
prefeitos em 2004 e o Governador do Estado. Neste sentido, por se tratar
duma elite dirigente oriunda do sindicalismo-corporativista representa um
ponto de inflexdo na estrutura competitiva anterior. Ha, em verdade, no
caso piauiense uma transformacao mais radical de mudancas no plano da
politica estadual (Executivo).

O referido processo, como nao poderia deixar de ser, reorienta as
disputas partidarias municipais introduzindo um elemento de incerteza
eleitoral, isto €&, amplia as possibilidades de novos atores politicos
disputarem e conquistarem postos antes basicamente dominados pelos
esquemas pefelista e peemedebistas. Tal descoberta empirica, portanto,

engloba as transformacoes institucionais e do sistema partidario nacional.
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5. Os Efeitos da Descentralizacdo Fiscal, Politica e Econémica sobre a

Competicao Politica Municipal.

"As instituicdes nédo sdo politicamente neutras. Elas afetam
a distribuicdo efetiva do poder politico bem como os
resultados do sistema politico assim como a relativa
capacidade dos diferentes grupos para influenciarem
aqueles resultados" (Richard Katz).

Apos a analise da geografia eleitoral, realizada no capitulo anterior, a
prioridade deste topico € a verificacao da hipotese sugerida através da
leitura dos mapas, ou seja, a de que a mudanca institucional ocorrida no
sistema politico e arranjo federativo brasileiro po6s-1988, alterou a
competicao eleitoral em contextos locais (municipios cearenses e
piauienses). Portanto, para conferir esta minha assercao, farei uma analise
empirica utilizando um modelo economeétrico envolvendo variaveis de
natureza politica, social e econdmica.

O modelo econométrico a ser testado foi elaborado observando-se a
discussdo a respeito dos mecanismos implantados dentro das
subunidades federadas visando a descentralizacao das funcodes sociais,
politicas, administrativas e econdomicas, conforme mencionado no primeiro
capitulo.

Apods o novo pacto federativo de 1988, onde foram substituidos os
arranjos politicos e econdomicos que impediam a construcdo de relacoes
socio-politicas mais justas e igualitarias, € de se que este novo formato
institucional apresente caracteristicas mais democraticas em nivel local.

Assim, cabe investigar como o comportamento dos atores politicos
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municipais (cidades do Piaui e Ceara nas eleicoes majoritarias de 1996,
2000 e 2004) foi alterado depois desta mudanca institucional#s.

5.1 O Numero de Partidos Efetivos (N): Indicador da Competicdo
Politica Municipal.

Com o objetivo de mensurar a competicdao politica nos municipios
destes dois Estados, foi calculado o numero de partidos efetivos (N) para os
trés pleitos em analise: 1996, 2000 e 2004. Tal indice revela “o numero de
partidos em uma situacao hipotética em que todos eles receberiam a
mesma votacao” 46,

Entretanto, ndao € uma tarefa simples precisar exatamente os limites
de uma eleicido verdadeiramente competitiva. Pode-se encontrar,
hipoteticamente, dois candidatos concorrendo ao posto de prefeito: um
atingindo 51% e outro 49% dos votos validos. E de se perguntar, nédo seria
este subsistema politico eleitoral competitivo?

Todavia, para efeitos analiticos, torna-se vital estipular critérios com
o objetivo de classificar um subsistema partidario municipal como

competitivo, semicompetitivo ou oligarquico. Com esta finalidade, adotei o

45 Essa linha de argumento estad presente na literatura voltada ao estudo do regime
municipalista brasileiro. A hip6tese mais geral suposta é que a concentracdo das funcoes
no plano federal (econdémicas, sociais e politicas) foi a principal causa da producao de
padroes politicos oligarquicos presentes na quase totalidade dos municipios brasileiros.
Entretanto, salvo raras excecoes, a producao cientifica sobre o municipalismo é
notadamente de natureza ensaistica. Em tal perspectiva, a concentracdo dos mais
variados tipos de recursos no governo central se afigura como sinénimo de relacoes
politicas verticais e inibidoras do surgimento de comportamentos assentados numa visdo
mais progressista das relacdes e competicdo politica. Vide capitulo primeiro desta tese
seccao 1.3.

46 Uma descricao pormenorizada de como se calcular este indice esta em NICOLAU, Jairo:
IN: O Sistema Partidario Brasileiro: Diversidades e Tendéncias — 1982-94 (Org), LIMA
JUNIOR, Olavo Brasil de. Rio de Janeiro. Editora FGV.
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mesmo recurso que Filomeno Moraes (1988) utilizou em seu estudo sobre
o subsistema partidario estadual do Ceara, entre os anos de 1982 e
199447,

Desta forma, o primeiro cenario seria caracterizado como de
competicdo baixa ou restrita. Neste caso, o Numero de Partidos Efetivos
(N) limitado até 2 partidos significa Baixa Competitividade. No segundo
cenario, o (N) situado entre 3 e 4 partidos significa Média Competitividade.
Por fim, nas eleicoes com (N) igual ou superior a 5 partidos, o cenario é de
Alta Competitividade. Baseado nesta tipologia, veja-se entdo como esse

indicador se distribuiu e comportou nas eleicoes municipais selecionadas.

47 “Ceara: O Subsistema Partidario e o Retorno ao Multipartidarismo. MORAES FILHO,
José Filomeno. Op. Cit.
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Tabela 01: Numero de Partidos Efetivos (N) em 1996 para Municipios

Cearenses e Piauienses

N 400
MISSING 6
MEDIA 2,11
MEDIANA 1,99
DESVIO PADRAO 0,42
MINIMO 1,00
MAXIMO 4,53

FONTE: Dados TSE / TRE-CE/ TRE-PI. Elaboracao Propria.

No pleito de 1996 o indice variou entre 1,00 a 4,53. Ou seja, neste
caso, a competicdo politica pode ser tomada como néo restritiva em
relacdo ao numero de candidatos em disputa. Em municipios sem
densidade eleitoral elevada, nota-se uma disputa que incorpora diversos
pretendentes aos cargos majoritarios. Assim, a competicao pelas
prefeituras pode ser classifica como de Média Competitividade.

Tomado isoladamente, o Nimero de Partidos Efetivos (N) atesta
lutas politicas mais fragmentadas. Ainda que de forma inicial, pode-se
verificar que ha um crescimento do numero de partidos em disputa,
sugerindo que o multipartidarismo afetou a ordem politica municipalista
existente. Compete, porém, analisar a evolucao deste indicador nas duas
eleicoes subsequientes para descobrir se ha, realmente, uma tendéncia a

mudancas.
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Tabela 02: Numero de Partidos Efetivos (N) para Municipios

Cearenses e Piauienses em 2000

N 401
MISSING 5
MEDIA 2,02
MEDIANA 1,98
DESVIO PADRAO 0,41
MINIMO 1,00
MAXIMO 4,62

FONTE: Dados TSE/ TRE-CE/ TRE-PI. Elaboracao Propria.

Em 2000, o Numero de Partidos Efetivos (N) oscila entre 1,00 e
4,62. Isto é, pode-se verificar uma certa estabilidade no quadro dos atores
politicos em disputa pelas prefeituras. Pelo recorte analitico empregado,
existe um quadro de Competitividade Média nos municipios do Ceara e do
Piaui. E, na verdade, ha um ligeiro acréscimo: de 4,583 em 1996, passa a
4,62 em 2000. Dessa forma, a afirmacao de que nao ha competicao em
contextos locais comeca a se mostrar duvidosa, a medida que se avanca
com as investigacoes empiricas. Antes, porém, de descartar este tese
empregada pela maior parte da literatura politica no Brasil, deve-se passar

a analise das eleicoes de 2004.
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Tabela 03: Numero de Partidos Efetivos (N) para Municipios

Cearenses e Piauienses 2004

N 401
MISSING 5
MEDIA 2,14
MEDIANA 1,99
DESVIO PADRAO 0,47
MINIMO 1,00
MAXIMO 5,09

FONTE: Dados TSE/ TRE-CE/ TRE-PI. Elaboracao Propria.

Nas eleicoes de 2004, verifica-se que o Numero de Partidos
Efetivos (N), situa-se na faixa de 1,00 a 5,09. Portanto, nestas eleicoes,
passou-se de uma Média Competitividade para uma Alta Competitividade,
pois o ponto de corte estabelecido ultrapassou 5,0. Isto significa que os
subsistemas partidarios municipais dos Estados do Piaui e Ceara tornam-
se mais inclusivos. A politica local diante destes numeros, ja nao pode
mais ser considerada como restrita a uma elite, ou a um grupo de familias
que possuem poder econdmico e politico.

Diante disso, deve-se passar agora para analise do peso das
variaveis econdmicas e sociais na organizacdo deste processo de
liberalizacao e participacao politica dentro dos municipios piauienses e
cearenses. Antes de comecar os testes econométricos, contudo, verificarei
o grau de associacao entre a variavel dependente e as variaveis explicativas

que compoem o modelo, quais sejam, a média de escolaridade, a taxa de
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urbanizacdo, o indice de desenvolvimento humano e o percentual de
receitas proprias dos municipios.

Dentro da teoria da modernizacdo ha uma hipodtese recorrente
afirmando que os niveis de competitividade politica refletiriam fortemente o
grau de urbanizacado das unidades de analise, ou seja, os municipios. Uma
vez que a maioria das cidades do Piaui e Ceara apresentam uma densidade
eleitoral considerada baixa, € prudente analisar a relacao entre o Nimero
Efetivo de Partidos (N) e a taxa de urbanizacdo dos municipios em

estudo?s.

48 O principal representante desta vertente é: LIPSET, S.M. (1960), The Political Man: The
Social Basis of Politics. New York. Doubleday.

158



Tabela 04 — Correlacao entre o Numero de Partidos Efetivos (N),
Indice de Escolaridade, Taxa de Urbanizacdo, Indice de
Desenvolvimento Humano e Percentual de Receitas Proprias dos
Municipios nas Eleicoes de 1996, 2000e 2004 dos Municipios do

Ceara e Piaui.

** Correlacao significante no nivel 0,01.

De acordo com a tabela 4, acima apresentada, verifica-se que

nenhuma das correlacoes sao significativas a 1%.

Em 1996, observa-se que a correlacao € inteiramente corroborada: a
associacao é baixa entre o Numero de Partidos Efetivos (N) e taxa de

urbanizacao: 0,03549. A explicacdo para isso encontra-se no fato de que a

49 O coeficiente varia de 0 a 1. r= 1 significa correlacédo perfeita; 0,80 < r < 1 muito alta;
0,60 < r < 0,80 alta; 0,40 < r < 0,60 moderada; 0,20 < r < 0,40 baixa; O < r < 0,20 muito
baixa; r=o nula. Para os coeficientes negativos, a interpretacdo ¢é idéntica. Ver:
BISQUERRA, Rafael (2004), Introducao a Estatistica: Enfoque Informatico com o Pacote
Estatistico SPSS.Porto Alegre. Editora Armed.
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densidade demografica dos municipios do Ceara e Piaui € reduzida. A
maior parte das cidades é pequena. Por exemplo, no Piaui apenas dois
municipios possuem populacao superior a 100,000 habitantes. Neste tipo
de contexto assim delineado, a variavel urbanizacao nao parece possuir

grande poder explicativo em relacao ao nivel competitividade politica.

Em 2000, a associacao é entre o Nimero de Partidos Efetivos (N) e
a taxa de urbanizacao demonstra ser negativa, ainda que nao significativa:
-0,028. Novamente, nota-se a variavel urbanizacdo nao possui poder
preditivo para explicar os padroes de competicdo politica existentes nos

municipios.

Porém, o resultado da correlacao entre Numero de Partidos
Efetivos (N) em 2004 e a taxa de urbanizacao se modifica, comparando-se
aos outros pleitos. Ela aumenta, embora continue nao significativa: 0,063.
O nivel de urbanizacao continua a nao ter poder explicativo suficiente para
demonstrar maior ou menor participacao politica dos diferentes segmentos
sociais nos processos de decisao. A escassa densidade populacional nao

altera a relacao politica dominante. Dessa forma,

“No que se refere as caracteristicas populacionais, observa-
se que os municipios brasileiros sdo, em sua maioria, muito
pequenos. Um pouco mais de 70% deles tém uma populacao
de até 20 mil habitantes. Os micro-municipios, ou seja,
aqueles com até 10 mil habitantes correspondem a quase

metade do total e somente cerca de 4% dos municipios tem
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uma populacdo superior a 100 mil habitantes.
Considerando o conjunto de municipios, observa-se que, em
média, a taxa de urbanizacéo, ou seja, de pessoas que vivem

em areas urbanas, é igual a 60%”. (RIBEIRO: 2005, p.105).

A variavel escolaridade apresenta um padrdao mais proximo das
expectativas tedricas: esta correlacionada positivamente com o (N) na
eleicao de 1996, com um r = 0,073. Neste caso, &€ possivel afirmar que
quanto maior o indice de escolaridade, maiores as chances das

competicoes serem mais inclusivas.

No ano de 2000, observa-se que a correlacdo continua positiva,
porém, se reduz a 0,012. Considerando-se este resultado, os niveis de
competicdo politica nao estariam associados com maior grau de

escolarizacao.

Nas eleicoes de 2004, a correlacdo da variavel dependente Numero
de Partidos Efetivos (N) e o indice de escolaridade volta a assumir
patamares de 1996, pois apresenta associacao de: 0,063. Isto é, uma
maior taxa da escolaridade provavelmente impulsionaria a competicao

politica a um patamar mais equilibrado.

Porém, as baixas correlacoes observadas para a variavel indice de
escolaridade podem refletir o elevado patamar de analfabetismo presente

nesses municipios, 30% em meédia.
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Com a variavel IDHM, observa-se um comportamento inteiramente
ciclico. A correlacao entre Nimero de Partidos Efetivos (N) e IDHM, é de
0,039 na primeira eleicao (1996); na segunda eleicao (2000) a associacao €
negativa e encontra-se em -0,081; em 2004, por sua vez, exibe uma
correlacao moderada de 0,049. Isto €, nao chega a apresentar nenhum

padrao sistémico a partir do qual se possa fazer alguma inferéncia.

A variavel independente Percentual de receitas proprias apresenta
resultados de pouco poder explicativo: em duas eleicoes ela se mostra
negativa e na ultima ela aparece positiva. No pleito de 1996, o resultado €
de -0,052; em 2000, a correlacao é de -0,073; em 2004, esta fracamente
correlacionada com o Numero de Partidos Efetivos, com um r = de 0,021.
Com tais resultados, essa variavel nao apresenta nenhuma capacidade de
explicacao.

No caso especifico desta variavel independente, se esperaria uma
influéncia positiva, ja que ela refletiria, em tese, o grau de descentralizacao
dos recursos entre os entes federados. Dessa forma, seu peso seria
fundamental. Contudo, nao é este o resultado obtido na correlacao entre

as variaveis.
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5.2 A Especificagdo do Modelo Econométrico da Competicdo Politica

Municipal
O modelo econométrico composto para se interpretar os resultados
dos processos de competicado politica nas trés eleicoes de 1996, 2000 e

2004, ficou assim formalizado.

(N)= o + B1X1 TXURB + (2X2 IDHM + 33X3 PRECPRO + 3 4X4 INDESCOL

+ E.
Onde,

Y: (N) NUMERO DE PARTIDOS EFETIVOS: VARIAVEL DEPENDENTE;

TXURB: TAXA DE URBANIZACAQS59;

IDHM: INDICE DE DESENVOLVIMENTO HUMANO MUNICIPALS!;

PRECPRO: PERCENTUAL DE RECEITAS PROPRIAS DOS MUNICIPIOSS?,

50 Taxa de urbanizacao (proporcao da populacao vivendo na area urbana). Tal indicador
foi extraido de POCMANN, Marcio. (2003), Atlas da Exclusao Social no Brasil. Sdo Paulo.
Editora Cortez.

51 O IDHM é uma adaptacdo do IDH criado na década de 1990 para o Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) para apreender o bem-estar de uma
populacédo nao apenas pela dimensédo econémica, mas, também, por dimensoes sociais da
condicao de vida. Para maiores informacoes técnicas sobre o IDH e o IDHM ver
IPEA/Fundacdo Jodo Pinheiro/PNUD (2000). Vale ressaltar que o IDHM se associa
fortemente com outros indicadores sociais O IDHM de cada municipio € o resultado da
média aritmética simples dos trés indices elaborados. Assim, através do IDH é possivel
apreender ndo apenas os aspectos relativos as caracteriisticas econémicas dos habitantes
dos municipios (renda), mas, principalmente, os aspectos relacionados a sua condicao
social (longevidade e educacao). Este indicador foi extraido de: RIBEIRO, Leandro
Molhano. (2005), Partidos e Politicas Sociais nos Municipios Brasileiros (1996-2003). Tese
de Doutorado. IUPERJ. Rio de Janeiro.

%2 0 indicador percentual de recursos préprios visa captar o percentual de recursos dos municipios nos anos
eleitorais em estudo (1996, 2000, 2004). Extraido também de: RIBEIRO, Leandro Molhano. (2005),
Partidos e Politicas Sociais nos Municipios Brasileiros (1996-2003). Tese de Doutorado.
IUPERJ. Rio de Janeiro.

163



INDESCOL: INDICE DE ESCOLARIDADES3;

€ € o componente de erro, tomado como estatisticamente independente e

com distribuicao normal;
De acordo com a discussao teorica apresentada anteriormente,
espera-se que:

a) o coeficiente de taxa de urbanizacao seja positivo, indicando que
quanto maior o indice, maior a competicao politica;

b) o coeficiente de Indice de Desenvolvimento Humano Municipal seja
positivo, indicando que quanto maior o indice, maior a competicao
politica;

c) o coeficiente do Percentual de Receitas Proprias dos Municipios seja
positivo;

d) o coeficiente de média de escolaridade seja positivo, sugerindo que
um maior grau instrucao do eleitorado levaria a uma maior
competicao;

O modelo foi estimado por numeros de quadrados ordinarios e os

resultados estao apresentados nas proximas tabelas.

53 O indice de escolaridade mensura a alfabetizacdo da populacao acima de cinco anos de
idade. Tal indicador foi extraido de POCMANN, Marcio. (2003), Atlas da Exclusdo Social
no Brasil. Sao Paulo. Editora Cortez.
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Tabela 05: Analise de Regressao para Disputas Municipais no Ceara

e Piaui em 1996

MODELO 1 1996
Coeficiente Estimado Estatistica

Constante

1,480 3,484
INDESCOL

0,034 0,352
IDHM

-0,123 0,352
PRECPRO

-0,088 -0,840
TXURB

-0,123 -1,009
R%=0,137 (¥
F = 0,609

O modelo econométrico formulado para explicar a competicao
municipalista em 1996, explica somente 13,7% da variabilidade das
disputas eleitorais. Destaca-se ainda que o mesmo modelo ndo possui
significancia estatistica, pois o valor F= 0,609 ¢ baixo, compativel com a
hipotese nula de que as variaveis explicativas sdao conjuntamente zero. Isto
€, as variaveis independentes nao explicam adequadamente o sistema de

competicao partidaria nos municipios do Ceara e Piaui. O que isso
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significa em relacdo a compreensao das disputas eleitorais nos chamados
contextos oligarquicos? Para melhor compreender o teste econométrico
aplicado, é necessario analisar o impacto das respectivas variaveis
intentando melhor compreender o resultado advindo deste teste
econométrico, compete analisar o impacto das respectivas variaveis
explicativas no conjunto deste primeiro modelo. Portanto, quais os efeitos
realmente verificados?

Os coeficientes do indice de escolaridade e do IDHM apresentaram o
sinal positivo esperado, enquanto que os coeficientes para a variavel
percentual de recursos proprios e taxa de urbanizacdo apresentaram-se
negativos, contrariando os resultados esperados. No entanto, nenhum dos
coeficientes mostrou-se estatisticamente significativo ao nivel de 1%, isto
€, nao podemos diferencia-los de zero.

Neste primeiro teste merece ser destacada a baixissima capacidade
preditiva das variaveis do modelo para explicarem minimamente o quadro
eleitoral nos contextos cearense e piauiense no ano 1996. Apenas uma
variavel independe apresentou relacao positiva com (N). Ou seja, em geral,
as variaveis independentes vao de encontro com os postulados teodricos
anteriormente explicitados.

Numa aproximacao primeira, o que este resultado pode sugerir? A
resposta pode ser encontrada na tese da “racionalidade politica
contextual”. O formato dos subsistemas estaduais, segundo Lima Junior

(1983), € que de fato explicaria as disputas nos municipios do Ceara e
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Piaui. Assim, o efeito descentralizador das prerrogativas constitucionais
pos-88, ainda nao atingiu a maioria dos entes federados (municipios).
O mesmo modelo econométrico foi estimado para as eleicoes

municipais de 2000. Os resultados sao apresentados na Tabela 06 abaixo.
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Tabela 06: Analise de Regressao para Disputas Municipais

e Piaui em 2000

no Ceara

MODELO 2 2000
Coeficiente Estimado Estatistica

Constante

1,472 3,967
INDESCOL

0,091 0,930
IDHM

-0,158 1,265
PRECPRO

-0,154 -1,390
TXURB

-0,070 -0,582
R%=0,154
F=0,788

Nas eleicoes 2000, o modelo economeétrico

mantém-se

praticamente igual ao de 1996. Ele explica tao-somente 15,4% da variacao

da competicdo e, de maneira analoga ao pleito anterior, a significacao

estatistica nao € relevante, pois F= 0,788 € baixo. Novamente, as variaveis

independentes incluidas no teste ndo explicam a competicao politica local.

O coeficiente da média de escolaridade é positivo como o esperado,

mas o coeficiente do IDHM mostra-se negativo, ainda que nao tenha

relevancia estatistica. Da mesma maneira, os coeficientes para a variavel
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Percentual de Recursos Proprios e para Taxa de Urbanizacao apresentam-
se como negativos, contrariando os resultados esperados. De forma geral,
portanto, nenhum dos coeficientes mostrou-se estatisticamente
significativo ao nivel de 1%, ou seja, nao se pode diferencia-los de zero. Por
fim, aplicarei o mesmo modelo econométrico nas eleicoes municipais de

2004. Os resultados sao apresentados na tabela 7, abaixo:
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Tabela 07: Analise de Regressao para Disputas Municipais no

Ceara e Piaui em 2004

MODELO 3 2004
Coeficiente Estimado Estatistica

Constante

2,482 4,700
INDESCOL

-0,073 -1,037
IDHM

-0,044 -0,439
PRECPRO

0,075 0,937
TXURB

-0,008 -0,089
R%=0,085 (¥)
F =0,430

Nas eleicoes de 2004, a competicao municipal € explicada somente
por 8,5% do modelo economeétrico testado. Ou seja, houve uma diminuicao
de quase 50% da explicacdo do fenomeno. Da mesma maneira que as
eleicoes anteriores, a significancia estatistica também é irrelevante: F=
0,430. Novamente, apenas uma das variaveis mostrou-se positiva: o
Percentual de Recursos Proprios. Concluida a analise empirica
econométrica nas trés eleicoes (1996, 2000 e 2004) nas cidades piauienses

e cearenses, o que se pode afirmar sobre a légica da competicao politica
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em tais municipios? Alguma teoria consegue explicar de forma satisfatoria

as disputas politico-partidarias de tais municipios?

Considerei anteriormente que a competicao politica local poderia ser
afetada de forma direta pela transformacdo das regras disciplinadoras do
arranjo politico-institucional. Todavia, os modelos economeétricos
formulados ressaltam que a “racionalidade politica contextual” teria um
peso significativo na compreensao das campanhas eleitorais para o cargo
de prefeito nos municipios do interior. A reduzida taxa de explicacao de
variabilidade do fendémeno competicdo politica local (13,7% em 1996;
15,4% em 2000 e 8,5% em 2004) parece indicar que os efeitos
descentralizadores, em virtude até mesmo do limite temporal — 17 anos
ap6s a implantacao da Constituicado - nao geraram ainda, as

conseqUéncias inicialmente previstas.

Neste caso, as analises econométricas sugerem que a perspectiva
micro (racionalidade politica contextual) interfere diretamente no formato
dos padroes eleitorais. Embora os subsistemas partidarios municipais se
associem ao sistema politico mais amplo - e reflitam algumas de suas
tendéncias - os componentes estaduais e municipais devem ser levados em
consideracao caso se pretenda fazer um retrato mais fiel da realidade

politica das cidades brasileiras.

Na proxima seccao, desagregarei a analise por Estado. Ou seja,

testarei o poder explicativo do modelo tanto para o Ceara como para o
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estado do Piaui. Antes, porém, calcularei o Nimero de Partidos Efetivos
(N), tendo por base a classificacao exposta no inicio deste capitulo, isto €,

classificarei a disputa como sendo de Alta, Média e Baixa Competitividade.
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Tabela 08: Numero Efetivo de Partidos (N) para os Municipios

Cearenses nas Eleicoes de 1996, 2000 e 2004.

ANO 1996 2000 2004

(N) 3,81 3,79 5,09

FONTE: Elaboracao propria.

O calculo do numero de partidos efetivos (N) sugere que a
competicdo politica nos municipios cearenses nas trés ultimas eleicoes
situa-se nas faixas de média e alta competicao. Por tal indicador constata-
se a insercao de novos partidos politicos no processo partidario-eleitoral. O
polipartidarismo chegou as instancias municipais democratizando-as. De
acordo com esta oOtica, parece-me que nao se pode mais aceitar
acriticamente a tese afirmadora da falta de competicao politica nas
pequenas cidades do interior, onde a densidade demografica € escassa e o

subdesenvolvimento econdémico predominante.

Diante disso, quais entao os resultados verificados a partir dos
modelos economeétricos e suas consequéncias para compreensao das
eleicoes em cada Estado? Os dados seriam semelhantes ou apresentariam

outra logica?
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Tabela 09: Analise de Regressao para Disputas Municipais no

Ceara na Eleicao de 1996.

MODELO 1 1996
Coeficiente Estimado Estatistica

Constante

1,262 1,905
INDESCOL

-0,023 -0,141
IDHM

0,232 1,198
PRECPRO

-0,114 -0,750
TXURB

-0,075 -0,441
R%=0,151
F=0,413

O modelo economeétrico explica apenas 15,1% da competicao politica
do Ceara em 1996. Neste ano eleitoral, as variaveis independentes
mostraram-se pouco eficazes na explicacdo do fenomeno das disputas
politico-partidarias. Em  geral, elas mostram-se negativas. O
comportamento assemelha-se ao da analise agregada anterior, ja que
nenhum dos coeficientes mostrou-se estatisticamente significativo ao nivel

de 1%, sem possibilidade de diferencia-los estatisticamente de zero.
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Tabela 10: Analise de Regressao para Disputas Municipais no

Ceara na Eleicao de 2000

MODELO 2 2000
Coeficiente Estimado Estatistica

Constante

1,986 3,262
INDESCOL

-0,004 -0,022
IDHM

0,004 0,021
PRECPRO

-0,079 -0,472
TXURB

0,014 0,081
R®=0,074
F = 0,099

Na eleicao de 2000, o teste econométrico explica, novamente, pouca
coisa: somente 7,4% da variacao da variavel da competicao politica. Mais
de 90% da disputa para os cargos majoritarios (prefeituras) fica sem um
esclarecimento satisfatério. O F= 0,099 continua baixo, de maneira que as
associacoes nao tém importancia estatistica. O desempenho esperado das
variaveis independentes nao se confirma, os coeficientes continuam sendo

estatisticamente nao-significativos ao nivel de 1%.
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Tabela 11: Analise de Regressao para Disputas Municipais no

Ceara na Eleicao de 2004

MODELO 3 2004
Coeficiente Estimado Estatistica

Constante

4,340 4,275
INDESCOL

-0,097 -0,881
IDHM

-0,259 -1,913
PRECPRO

0,202 1,712
TXURB

0,053 -1,913
R%=0,219
F=1,531

Da mesma maneira, o modelo economeétrico explica somente 22%
das disputas eleitorais nos municipios cearenses. Como nos outros
modelos, as variaveis independentes possuem baixa capacidade
interpretativa. Nao dispoem de relevancia ou importancia estatistica, em
razao do F= 1,531.

A analise dos modelos econométricos de cada eleicaio mantém uma

correspondéncia com o teste agregado: explicam 15,1% (1996); 7,4%
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(2000) e 22% (2004). Porém, nao apresentam significancia estatistica em
nenhuma das trés eleicoes. De acordo com esses numeros, confirma-se a
tese de que a racionalidade contextual tem um peso determinante na
organizacao dos subsistemas partidarios municipais.

O Numero de Partidos Efetivos (N) apresenta uma competicao
média em duas eleicoes e chega a atingir o grau de alta competitividade
2004. Por outro lado, € preciso destacar o baixo poder explicativo da
variavel independente Percentual de Receitas Proprias Ela aparece
negativa em dois testes — 1996 e 2000 - e sem relevancia estatistica.
Diante disso, pode-se afirmar maneira que o modelo formulado nao capta
nos municipios cearenses as transformacoes ocorridas com a
redemocratizacao e a implantacao do multipartidarismo.

Contudo, resta verificar o que ocorre com a aplicacdo do modelo
econométrico em relacao ao estado do Piaui. Antes, primeiro, torna-se
necessario calcular o Namero de Partidos Efetivos (N) para cada um dos
pleitos eleitorais em terreno piauiense. A tabela 12, logo abaixo, expoe os

resultados.
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Tabela 12: Numero de Partidos Efetivos (N) para os Municipios

Piauienses nas Eleicoes de 1996, 2000 e 2004

ANO 1996 2000 2004

(N) 4,53 4,62 3,91

FONTE: Elaboracao Propria.

Observa-se a partir da analise da tabela acima, que o Naimero de
Partidos Efetivos (N), encaixa-se nos patamares da Média
Competitividade, de acordo com a classificacdo presente no inicio do
capitulo. Quando se agrega a esses dados os outros revelados pelo estudo
da geografia eleitoral (vide capitulo 3) tais evidéncias sugerem o equivoco
da interpretacao corrente, que afirma a oligarquizacao do processo politico

desses municipios.

Considerando o desempenho das variaveis independentes em relacao
ao processo politico do Ceara, devem-se repetir os mesmos testes em

relacao do caso do estado do Piaui.
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Tabela 13: Analise de Regressao para Disputas Municipais

na Eleicao de 1996

no Piaui

MODELO 1 1996
Coeficiente Estimado Estatistica

Constante

1,597 2,665
INDESCOL

0,038 0,269
IDHM

0,180 0,922
PRECPRO

-0,051 -0,330
TXURB

-0,177 -0,948
R%=0,155
F=0,312

O teste econométrico também nao apresenta resultados satisfatérios

em relacao as disputas nos municipios piauienses em 1996. A regressao

linear explica somente 15,5% da competicao politica nesta estado e o

modelo nao possui significancia estatistica, pois o valor de F= 0,312 ¢

baixo.

Na analise do impacto das variaveis explicativas, pode-se perceber

que os coeficientes dos indices de escolaridade e do IDHM apresentaram-

se positivos, como o esperado. Porém, os coeficientes para a variavel

179



percentual de recursos proprios e para taxa de urbanizacao mostraram-se
negativos, contrariando o esperado, como nos testes realizados no caso
cearense. Nenhum dos coeficientes, portanto, mostrou-se estatisticamente

significativo, ao nivel de 1%, ou seja, ndo se pode diferencia-los de zero.
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Tabela 14: Analise de Regressao para Disputas Municipais

na Eleicao de 2000

no Piaui

MODELO 2 2000
Coeficiente Estimado Estatistica

Constante

0,978 1,996
INDESCOL

0,252 1,924
IDHM

0,290 1,613
PRECPRO

-0,110 -0,747
TXURB

-0,079 -0,443
R®=0,332
F=1,643

O resultado do teste econométrico atinge um R? de 33,2% na

explicacao da variabilidade do fenomeno da competicao eleitoral. As

variaveis explicativas nao tém relevancia e nem o modelo € significativo

estatisticamente, uma vez que o F= 1,643 é baixo. Os coeficientes do

indice de escolaridade e do IDHM se mostram positivos, enquanto os

coeficientes do percentual de receitas proprias e taxa de urbanizacdo
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mostram-se negativos. Novamente, como nos outros casos, nenhum dos

coeficientes mostrou-se significativo.
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Tabela 15: Analise de Regressao para Disputas Municipais no Piaui

na Eleicao de 2004

MODELO 3 2004
Coeficiente Estimado Estatistica

Constante

1,953 2,940
INDESCOL

-0,051 -0,530
IDHM

0,051 0,352
PRECPRO

-0,036 -0,336
TXURB

-0,048 -0,344
R? = 0,066
F=0,122

Por fim, na aplicacdo do ultimo modelo de regressao linear verifica-se
que ele s6 explica 6,6% dos casos. O valor de F= 0,122 continua baixo e,
portanto, sem significancia estatistica. Em relacao ao coeficiente das
variaveis explicativas, somente o coeficiente do IDHM mostrou-se positivo.
Todos os outros apresentaram correlacoes negativas demonstrando que
nenhum desses resultados tem importancia estatistica.

Diante desses resultados apresentados através da aplicacao do

modelo econométrico, como se pode interpretar a questao da competicao
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politica nos estados do Piaui e do Ceara nas trés eleicoes selecionadas
(1966, 2000 e 2004)? O modelo foi criado para esclarecer a evolucao da
competicdo politica nos municipios dos dois estados a partir da nova
ordem constitucional e da mudanca das instituicoées politicas. Porém,
através dele, verificou-se que a correlacao entre as variaveis mostrou-se,
em todos os momentos, sem relevancia estatistica. Isto significa que as
variaveis independentes selecionadas para a realizacao dos testes ndo sao
eficientes para explicar a competicdo politica municipal. Parece-me que
esta é a logica expressa em todos os testes econométricos realizados, sejam

agregados ou nao.
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6. Conclusao

Baseado nas informacoes coletadas através de toda a tese cheguei ao
seguinte diagnoéstico geral: a competicao politica municipal ganhou um
novo alento na recente experiéncia democratica brasileira. Partindo do
pressuposto que a combinacao entre o sistema multipartidario e a
descentralizacao de prerrogativas ou competéncias administrativas, fiscais,
financeiras e politicas provocaria um reordenamento do quadro partidario
nos municipios cearenses e piauienses, pude constatar através da historia
politica, da distribuicao geografica do voto, do numero de partidos efetivos
(N) e de variaveis socioenomicas, que tal hipotese foi corroborada, embora
parcialmente, pelas evidéncias apresentadas no decorrer deste trabalho.

Levando-se em consideracao a histéria politico-partidaria dos dois
estados, e do pais em geral, os mapas eleitorais tanto do ponto de vista
macro (blocos ideolégicos) como micro (analise do desempenho eleitoral
dos principais partidos ©politicos) detectaram a tendéncia de
encaminhamento das disputas eleitorais ao centro politico. A guinada
nesta direcdo € constatada, sobretudo, pela rota decadente da direita
(representada pelo PFL) e a ascensao do PSDB e outros partidos de centro
e da esquerda ao cenario da competicao politica municipal.

A trajetoria da distribuicao geografica do voto captou eficazmente
esta mudanca nos ditos “contextos oligarquicos”. A hegemonia de alguns
partidos no plano nacional se disseminou nos subsistemas partidarios

estaduais e municipais (caso do PSDB e da tendéncia centrista surgida
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com o atual multipartidarismo), rompendo assim, a estrutura partidaria
conservadora anterior.

Nesta linha de argumento, a geografia eleitoral € o suporte empirico
que comprova a tese da desoligarquizacdo dos antes denominados
“contextos” ou “subsistemas partidarios municipais oligarquicos”, por
espelhar um mercado politico de padrao competitivo ou democratico, ou se
quiser usar uma denominacao presente nos estudos da distribuicao
espacial do voto, assemelha-se a um “padrao do sudeste” (aberto,
fragmentado e competitivo).

Como mencionado anteriormente, o principal ponto merecedor de
énfase no que tange a geografia espacial do voto no Ceara e Piaui é a
verificacao do fracasso direitista como eixo orientador das opcoes politico-
partidarias naqueles subsistemas politicos municipais. A macro-tendéncia
registrada exibe explicitamente a continua derrocada do outrora todo
poderoso PFL nas eleicoes de 1996, 2000 e 2004.

Todavia, € necessario dizer que tal declinio ndo se processou no
mesmo ritmo em ambos os estados. Os partidos de orientacdo centrista
assumiram o comando da politica primeiro no executivo estadual e, por
essa via, se interiorizaram. Isto &, adentraram nas disputas eleitorais dos
municipios, propiciando assim, um ambiente politico mais favoravel as
forcas partidarias nao pertencentes ao eixo conservador ou direitista.

No caso piauiense, o principal partido da direita — PFL — detém

atualmente uma fatia importante das prefeituras do Estado (algo em torno
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de 27%), numero este nado desprezivel em termos da competicao politica,
pois em composicdo com outros partidos, pode influenciar o processo
eleitoral e partidario.

Nao obstante, essa relativa influéncia da maquina partidaria
pefelista na politica piauiense nao ofusca as transformacoes advindas com
a implantacdao do novo arranjo federativo e do regime multipartidario. A
competicao politica municipal piauiense, nao resta duvida, encaminhou-se
ao centro politico ao enfraquecer ou desestruturar o esquema dominante
conservador que determinava o jogo politico na arena publica estadual e
municipal instituido em fases historicas e politicas anteriores.

No caso do Ceara, a ascensao do centro ao proscénio politico € mais
acelerada. O PSDB chega ao poder executivo estadual e rapidamente
dissemina sua influéncia nos municipios do estado. O subsistema
partidario municipal cearense, portanto, formatou um campo eleitoral
mais favoravel e incorporador da ideologia centrista. O ritmo de
municipalizacao da maquina partidaria tucana cearense € muito
expressivo: manteve-se na meédia de 66% nas trés eleicoes analisadas.
Num quadro desta natureza, sua hegemonia parece ser incontestavel.

O pluripartidarismo ja € uma realidade presente nos municipios
cearenses € piauienses. As disputas aos cargos majoritarios em tais
cidades mostraram-se menos polarizadas por partidos politicos

historicamente controladores do processo decisorio, isto €, houve uma
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redefinicao ou realinhamento da competicdo politica em outra direcao ou
rota menos restritiva e mais aberta a novos participantes ou atores sociais.

A outra evidéncia apresentada para sustentar a confirmacao da
mudanca no quadro da competicdo municipal é o resultado apresentado
pela variavel dependente — o numero de partidos efetivos (N) -. Tanto na
analise macro (agrupamento dos dois estados) quanto micro (estados
analisados separadamente) este indicador situou-se nas faixas de média
ou alta competitividade. Fundamentado na classificacdo definida com o
objetivo de mensurar o nivel da competitividade dos subsistemas
partidarios municipais, nota-se claramente um aumento no numero de
competidores: em nenhum dos trés pleitos ou eleicoes estudados tal indice
se igualou ao limite estabelecido como néao competitivo ou oligarquico: (N)
igual até dois (2) partidos politicos.

Dessa forma, as evidéncias contidas nos mapas eleitorais e no
numero de partidos efetivos (N) mostram esse processo de transformacao
da competicao politica municipal no Ceara e Piaui. A volatilidade eleitoral
obedeceu a trajetoria de derrocada da direita — diminuicao do percentual
de votos obtidos e reducdo do numero de prefeitos eleitos pelo PFL -
direcionando-se ao centro politico. Logo, pode-se afirmar que realmente as
bases das disputas politicas municipais tornaram-se menos onerosas a
outros postulantes aos cargos majoritarios (prefeituras).

Assim, percebe-se que a tendéncia (macro), uma maior

competitividade no plano nacional, atingiu o municipalismo brasileiro. A
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competicao politica foi afetada pela mudanca das regras que processam as
disputas eleitorais e dispersam os recursos de poder nos entes federados.
Ou em outras palavras, a politica municipal pode também ser explicada
como um resultado do sistema politico-partidario existente no nivel federal
(nacional).

Nesta logica, realmente, a transformacao das regras institucionais
teve capacidade para engendrar mecanismos propiciadores a um maior
embate (disputa) entre os atores politicos (partidos) em ambientes
historicamente apontados como impermeaveis a desconcentracao do poder
politico (Ceara e Piaui). Como exposto, o quadro partidario-eleitoral
(municipal) encaminhou-se numa direcdo onde a possibilidade de
alternancia no processo decisorio das escolhas publicas foi real.

Portanto, a hipotese neoinstitucionalista de que as “instituicoes
importam” e podem produzir certas conseqiiéncias ou gerar determinados
comportamentos ou praticas visando alterar padrboes politicos pré-
existentes, parece-me confirmada pelas evidéncias dos mapas eleitorais
(distribuicao espacial do voto) e pelo numero de partidos efetivos (N).

No que tange aos testes econométricos e sobre o que eles revelam em
relacao as medidas de descentralizacao e competicao politica, detectou-se
como regra, a baixa capacidade preditiva dos mesmos para explicar o
fenomeno das disputas politicas nas eleicoes de 1996, 2000 e 2004 nos

municipios dos dois estados.
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Nao obstante, embora as variaveis independentes inseridas nos
modelos econométricos nao sejam eficientes para explicar a competicao
politica municipal, esse resultado pode ser lido ou interpretado de forma
diferente. Em tal otica, a competicdo politica local na nova ordem
constitucional e partidaria do po6s-1988 expressaria a idéia da
“racionalidade politica contextual”. Isto €, as peculiaridades dos
subsistemas partidarios municipais cearenses e piauienses.

Além disso, € precisamente neste ponto que € possivel se constatar
categoricamente a interacao definida pelo regime constitucional brasileiro
entre federacdo e o sistema representativo. Ou seja, contextos
socioecondomicos diferentes (a heterogeneidade demografica, eleitoral,
econdmica, etc., dos municipios) interagindo com um arranjo politico
federal (as mesmas regras que processam a disputa partidario-eleitoral).

Assim, a “racionalidade politica contextual” pode ser analisada em
uma perspectiva complementar e, ndo em contraposicdo, a racionalidade
macro. Sem a devida atencdo a este topico é improvavel conhecer
apropriadamente a sistematica de funcionamento do complexo sistema
politico nacional. O federalismo politico brasileiro apresenta sua nuanca
mais forte nesta interacdo entre a reforma institucional-legal e as
caracteristicas sociopoliticas das subunidades federadas (estados e
municipios).

Por fim, vale ressaltar que a contribuicdo mais importante deste

trabalho esta no fato de analisar um aspecto ainda ndo contemplado na
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literatura especializada que estuda a competicao politica municipal nesta
segunda experiéncia democratica brasileira: a interacao entre um novo
arranjo federativo onde os municipios tém autonomia para elaborarem
diversas politicas publicas num contexto de competicdo eleitoral entre

diversos atores politicos.
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