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Resumo

O ensaio tem por objetivo verificar a presenca do
patrimonialismo no poder legislativo local.
Entende-se que o patrimonialismo ndo morre no
Estado Brasileiro, mas assume a forma
neopatrimonialista, combinando aspectos
modernos e tradicionais. O conceito é atualizado e
mostra a resisténcia e permanéncia do fenémeno,
ainda que combinado com aspectos da
modernidade  capitalista. Fica claro nas
percepcdes de Silverman (1977), Kerbauy (1993),
Kuschnir (1993), Kuschnir (1998) e Lopez (2004)
que o legislativo local se estrutura em bases
patrimonialistas. Tudo exala um viés, um corte
tradicionalista, nada impregnado de valores
racionais, sim de interesses pessoais. As camaras
municipais mantém estruturas patrimonialistas e
neopatrimonialistas, ainda mais em municipios
pequenos e meédios. Pela literatura apresentada,
percebe-se que, historicamente, ndo se pode
esperar dos legisladores municipais a prética de
uma politica muito grandiosa. Muitos vereadores
em pequenos municipios ndo se dedicam a uma
atividade politica verdadeira, sdo mais agentes
sociais do que atores politicos.

Palavras-Chave: Patrimonialismo, Legislativo
Local, Vereador.

Abstract

The essay is aimed at verifying the presence of
patrimonialism in the local legislative government.
It is understood that the patrimonialism in the
Brazilian State is not over, but takes the
neopatrimonialist form, combining modern and
traditional aspects. The concept is updated and
shows the strength and permanence of the
phenomenon, even if combined with aspects of the
capitalist modernity. It is clear in the perceptions of
Silverman (1977), Kerbauy (1993), Kuschnir
(1993), Kuschnir (1998) and Lopez (2004) that the
local legislative is built on patrimonial bases.
Everything shows a bias, a traditionalist cut, not
imbued with rational values, but with personal
interests. Local councils keep patrimonialist and
neopatrimonialist structures, especially in small
and medium cities. In the literature presented, it is
noticed that, historically, one cannot expect from
the city councilmen a great political practice. Many
of the city councilmen in smaller municipalities do
not engage in a real political activity; they are more
social agents than political actors.

Key-Words: Patrimonilism. Local Legislative. City
councilman.
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1 INTRODUCAO

Na estrutura politica brasileira, 0 governo municipal é constituido pelo poder
executivo, na figura do prefeito, e pelo poder legislativo, exercido pela camara
municipal por meio dos vereadores. Como 0s municipios ndo tém poder judiciario, a
administracdo e a legislatura sdo as fungcbes fundamentais do poder municipal
(ALMEIDA, 2006).

O poder legislativo local, representado e exercido pela camara municipal, é
responsavel por estabelecer parte das regras para a administracdo do executivo e
tem como agente legalmente investido de funcdo o vereador. Uma camara
municipal, juntamente com seus agentes politicos, 6rgdos e servicos auxiliares,
exerce papel fundamental na integragdo do cidaddo com o executivo e com 0sS
servicos publicos, uma vez que ela ndo executa tais servicos, mas estabelece regras
para a administracdo do poder executivo (MEIRELLES, 1988).

Assim, fez-se a opcao por investigar o legislativo local, tendo, para isso, duas
razdes principais. A primeira delas refere-se a escassez de estudos sobre essa
esfera de governo. Para Kerbauy (2005), poucos estudos foram dedicados a
atuacao do legislativo municipal, as regras que determinam o processo de interacao
dos poderes executivo e legislativo e de como se orientam as acdes dos atores
politicos do legislativo local. A segunda, que esta interligada a primeira, relaciona-se
ao crescente interesse por este poder, devido ao papel crucial em uma democracia e
em uma federacdo como o Brasil.

Tem-se o0 pressuposto de que o legislativo local mantém estruturas
patrimonialistas, bem como um alheamento de suas fung¢des constitucionais de
legislar e fiscalizar o executivo e uma concordancia tacita em se subordinarem a
Prefeitura. Para tanto, o ensaio tem por objetivo verificar a presenca do
patrimonialismo no poder legislativo local. Inicialmente, sdo abordados os aspectos
introdutorios do estudo. Em seguida, faz-se uma incursdo tedrica sobre
patrimonialismo. Apdés, descreve-se o0 método de pesquisa. Na sequéncia, discute-se
0 contexto do mundo municipal e a presenca do patrimonialismo no legislativo local.

Por fim, apresentam-se as consideracgoes finais.

2 PATRIMONIALISMO
Weber (1999) considera o patrimonialismo como um tipo de dominacéo

tradicional. Existem inimeras formas de dominagéo tradicional e, ndo raro, estdo
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misturadas, dentre as quais se destacam a “gerontocracia” (governo em que o poder
cabe aos mais velhos), o “patriarcalismo” (casos em que o poder € determinado pelo
pertencimento a uma determinada familia, normalmente sendo a dominagéo
exercida por um individuo chefe da comunidade doméstica — pater familias —,
determinado segundo regras de sucessdo), o ‘“sultanismo” (sua forma de
administracdo, o livre-arbitrio do governante, € baseada em um aparato
administrativo proprio para fazer valer suas ordens), o “feudalismo” (forma de
dominagdo baseada em um contrato de status, em termos de vassalo-suserano,
regida pelo sentimento de fidelidade pessoal entre ambos — ideia de “honra”) e,
finalmente, o “patrimonialismo” (dominagdo exercida com base em um direito
pessoal, embora decorrente de lacos tradicionais, obedecendo-se ao chefe por uma
sujeicdo instavel e intima derivada do direito consuetudinario — “porque assim
sempre ocorreu”) (WEBER, 1999).

Para Weber (1999), no patrimonialismo, o poder politico se organiza de forma
analoga ao poder doméstico do governante. Despojado de sua dimenséao publica, o
poder, na estrutura do patrimonialismo, assume um papel de um direito proprio do
soberano, apropriado de forma analoga a qualquer outro componente de sua
propriedade. Os interesses pessoais da autoridade nao distinguem a sua dimensao
intima da administrativa, e ndo ha separacéo entre a seara do individuo em relacéo
ao cargo publico que ocupava. Sua forma de administracdo obedecia, unicamente, o
livre-arbitrio, baseada em consideracdes pessoais.

Quando se tem o Brasil como foco de analise, Schwartzman (1988) defende
que a realidade brasileira seria mais bem explicada a partir de um referencial
weberiano do que um marxista, pois, no Brasil, componentes ndo baseados em
relacdes de classe, base do enfoque marxista, ttm uma importancia fundamental
para a percep¢ao do poder, a saber, as liderancas tradicionais, assentadas nas
esferas local e regional, ainda poderosas. Essas liderancas e o poder que
empalmam ndo podem ser colocados na camisa de forca das estruturas de classe
tipicas das sociedades modernas baseadas, centralmente, na industrializacao.

O referencial construido por Weber tem sido mobilizado para explicar o atraso
da sociedade brasileira. A recorréncia ao sociélogo aleméo, dentro da perspectiva
do atraso, parte de um diagndstico que reivindica a ruptura como passo necessario
para a concretizagcdo de processos de mudanca social no sentido da chegada ao
moderno (VIANNA, 1999).
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Relembrando Weber, patrimonialismo é entendido como a incapacidade ou a
relutancia do principe em distinguir entre o patriménio publico e seus bens privados
(Bresser Pereira, 1997). No ambito do patrimonialismo, os governantes conduzem a
administracdo politica como assunto de seu interesse pessoal, explorando a posse
do poder politico como uma propriedade privada, confundindo, deliberadamente, o
publico e privado em suas préticas governativas. A administracdo patrimonial
lastreia-se em proferir sentengcas caso por caso, combinando o0 exercicio
discricionario da autoridade pessoal com a consideracao da tradicdo sagrada ou de
certos direitos individuais estabelecidos (BENDIX, 1986).

Para Weber (1982), o Estado € uma manifestacao histérica da politica. Ele
mostra que a partir da complexidade das atividades sociais € formada a base de
organizacdes sociais, entre elas, a organizacdo institucional. A partir dessa
organizacdo, o Estado € definido por Weber como uma forma moderna do
agrupamento politico, caracterizado pelo fato de deter o monopdlio da violéncia e do
constrangimento fisico legitimo sobre um determinado territério. O uso da forca é
determinante na concepcdo de Estado do autor. Para ele, a violéncia é um
instrumento especifico do Estado, conceito defendido da seguinte forma: se so6
existissem estruturas sociais de que a violéncia estivesse ausente, o conceito de
Estado teria também desaparecido (WEBER, 1982).

A administragdo publica brasileira, em particular, e o Estado brasileiro, em
geral, se assentaram em um ethos, hegemonicamente, patrimonialista transferido da
heranca cultural lusitana (MARTINS, 1997). No periodo colonial, o Estado, no Brasil,
esteve baseado em um modelo patrimonialista e centralizador, exalando um carater
poderoso e autoritario e se autolegitimando ao tempo que estabelecia com a
sociedade uma relagéo de tutela, assumindo esta um papel de subordinagdo. N&o
se definiram limites claros entre o publico e o privado estabelecendo-se terras e
cargos publicos como moedas de troca politica (AMORIM, 2000).

Buarque de Holanda (1969) corrobora a visdo de que, durante e mesmo apos
a colonizagao, os detentores das posi¢des publicas de responsabilidade, macerados
em um contexto patrimonialista, ndo faziam a necessaria distingdo fundamental
entre os dominios do privado e do publico. Eles se caracterizam, justamente, pelo
gue separa o funcionario patrimonial do puro burocrata, conforme a definicdo de Max
Weber. Para o funcionario patrimonial, a gestao politica apresenta-se como assunto
de seu interesse particular; as funcdes, os empregos e os beneficios que deles
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aufere, relacionam-se a direitos pessoais do funcionario e ndo a interesses objetivos,
como sucede no verdadeiro Estado burocratico, em que prevalece a especializagéo
das funcbes e o esfor¢co para se assegurarem garantias juridicas aos cidadaos
(BUARQUE DE HOLANDA, 1969).

As marcas do patrimonialismo estdo mais presentes ainda em algumas
regibes do pais, em especial no Nordeste. Impregnadas no dia-a-dia da vida e no
trabalho dos membros da sociedade, elas fomentam o surgimento de problemas e
disfuncbes na administracdo publicas brasileiras em diversos setores. O manejo dos
poderes politicos e das instituicGes é feito no sentido de continuar a exercer a
dominacé@o com legitimidade, construindo um regime historico de enriquecimento de
uma camada da sociedade (FAORO, 2008).

Numa longa viagem de seis séculos, que vai de D. Jodo | a Getulio Vargas,
uma estrutura politico-social tem resistido as transformac¢des fundamentais para uma
sociedade moderna. Essa realidade se assenta em uma forma de poder
institucionalizada num tipo de dominio, o patrimonialismo, e é localizada em um
conjunto mais amplo do tradicionalismo onde busca sua legitimidade (FAORO,
2008).

Olhando especificamente a realidade do Brasil, Schwartzman (1988) entende
0S regimes patrimoniais modernos como neopatrimonialistas, ndo sendo esses
simplesmente uma sobrevivéncia de estruturas tradicionais nas sociedades
contemporaneas, mas uma forma bastante atual de dominacdo politica por um
estrato social ndo baseado na posse de propriedades e que ndo tem honra social
por mérito préprio, ou seja, a burocracia e a chamada classe politica.

Schwartzman (1988) entende que € pela perspectiva weberiana que se pode
ver que o Estado brasileiro tem como caracteristica historica predominante, sua
dimensdo neopatrimonial. O neopatrimonialismo representa um tipo de dominacgao
politica gerada no processo de transicdo para a modernidade, passivo de uma
burocracia administrativa pesada e de uma sociedade civil (classes sociais, grupos
religiosos, étnicos, linguisticos, nobreza, etc.) fraca e pouco articulada.

Um aparente paradoxo seria uma identificada “resiliéncia” do patrimonialismo,
capaz de manter seu curso absorvendo algumas mudancas modernizantes na
sociedade brasileira de modo a se moldarem as novas situagbes criadas.
Estariamos frente a um patrimonialismo “camalebnico”, que consegue nao soé

sobreviver em seus aspectos constitutivos como ainda se reforgar, mesmo sofrendo
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a ordem econdmica, mudancas modernizantes relevantes (PINHO, 1998). O mesmo
autor sublinha que a ordem econdmica pode até mudar, mas ndo muda,
substancialmente, a ordem politica. Quem gera a nova ordem econdmica €,
basicamente, a mesma ordem politica que mantém o controle do barco
patrimonialista nas méos. A burocracia pode ser do tipo weberiano, desde que nao
conspire contra 0s interesses patrimonialistas presentes e inscrutrados nas
estruturas do poder politico. Assim, o patrimonialismo continua ndo sé vivo e

presente, mas comandando os processos politicos no Brasil.

3 METODOLOGIA

No presente estudo, caracterizado como um ensaio teorico, adotaram-se
fontes bibliograficas como principais fontes de pesquisa para posteriores
interpretacbes e argumentacdo. Para Severino (2007), no ensaio tedérico, o autor
defende determinada posicdo sem que tenha de se apoiar na rigorosa
documentacdo empirica e bibliografica. Todavia, ndo dispensa o rigor l6gico e a
coeréncia de argumentacdo e, por isso, exige grande informacdo cultural e
maturidade intelectual.

O estudo combina caracteristicas dos estudos conceituais com as dos
ilustrativos. Os conceituais sdo aqueles que definem estruturas, modelos ou teorias.
Os ilustrativos compreendem as pesquisas que funcionam como um guia pratico
(ALAVI e CARLSON, 1992).

O ensaio tedrico possui interpretacdo e julgamento pessoal, com base na
bibliografia consultada, buscando uma reflexao sobre a presenca do patrimonialismo
no poder legislativo local. O material bibliografico utilizado foi submetido ao método
de leitura cientifica que, segundo Cervo e Bervian (2002), obedece a passos
sistematizados cronologicamente tais como: visdo sincrética, visdo analitica, leitura

critico-reflexiva, visao sintética e leitura interpretativa.

4 O MUNDO MUNICIPAL

Para o entendimento do atual contexto dos municipios brasileiros, denota-se a
importancia de sua insercdo em uma analise historica dos diferentes textos
constitucionais brasileiros que se sucederam. Recorre-se a obra de Victor Nunes
Leal (1975) para realizar esse breve retrospecto. Inicialmente, no periodo colonial,
pela falta de uma clara definicdo na separacdo dos poderes, era comum a uniao do
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executivo, legislativo e judiciario sob a mesma responsabilidade. Com a Constituicao
de 1824 houve a separagdo entre as fungcdes administrativas e judiciais do Estado.
Para o autor, se por um lado essa medida importava em um melhor arranjo
organizacional para o servico publico, para os municipios significou uma perda de
autonomia, pois a Constituicdo deixou claro seu carater meramente administrativo. A
proclamacdo da Republica, ao contrario das expectativas e intencdes, na pratica,
pouco alterou a autonomia e atribuicées municipais com a Constituicao de 1891.

Ja a Constituicdo de 1934 adotou, pelo menos na letra, uma postura mais
favoravel a autonomia e as atribuicdes municipais. O municipio continuou tendo sua
autonomia submetida a vontade das Constituicdes Estaduais, mas, pela primeira
vez, uma constituicdo buscou garantir a eletividade do prefeito. Os parcos e
inoperantes ganhos dos municipios na Constituicdo de 1934 duraram pouco. Com o
golpe do Estado-Novo, a Constituicdo de 1937 tratou de impor aos municipios um
controle mais amplo e rigido. De pronto, perderam a autonomia de elegerem o0s
prefeitos. Com a Constituicdo de 1946, a autonomia dos municipios foi garantida:
pela eleicdo do prefeito e dos vereadores e pela administracdo propria, no que
concerne ao seu peculiar interesse, salvo as excecdes das capitais, estancias
hidrominerais e areas de excepcional importancia para a defesa externa do pais
(LEAL, 1949).

Na Constituicdo de 1967, jA sob a égide dos militares, percebem-se os
reflexos da brutal perda de autonomia dos municipios no periodo militar: todas as
capitais e cidades consideradas areas de seguranca nacional perderam a
capacidade de realizar eleicbes, os prefeitos eram nomeados, embora o0s
vereadores eleitos pelo voto popular, mas tudo dentro de um sistema de muito
cerceamento da liberdade. Ha uma perda da centralidade politica nos municipios. S6
naqueles menores é que a politica se manteve, cumprindo os procedimentos
eleitorais. Nesse cenario, é a Constituicdo de 1988 que promove grandes mudancas,
no que diz respeito a situacdo dos municipios em termos de autonomia, atribuicoes
e receitas.

No campo académico, Souza (1996) faz uma breve retrospectiva sobre o
desenvolvimento das municipalidades e afirma que muitos estudos trataram do
papel historico do governo e da politica locais, mas poucos consideraram sua
posicdo nos anos recentes. Para Souza (1996), esses estudos podem ser
agrupados em trés conjuntos. O primeiro grupo enfatiza a hegemonia da politica
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local e dos grupos privados na estrutura de poder do Brasil. Alinham-se, nesse
grupo, os trabalhos de Duarte (1939), Viana (1949), Freyre (1964), Leal (1975) e
Queiroz (1976). O segundo grupo assume que O governo central sempre
desempenhou o papel principal na politica brasileira. O maior expoente desse grupo
€ o trabalho, também classico, de Faoro (1958). Nos anos 80, uma posicao
intermediaria foi assumida por um terceiro grupo, representado pelos trabalhos de
Bursztyn (1985), Medeiros (1986), Ames (1987) e Schwartzman (1988), que
concluiram uma forte interdependéncia entre os niveis local e central geradora de
uma muatua legitimidade. Argumenta-se, todavia, que essa interdependéncia,
apropriadamente identificada pelos estudos que integram o terceiro grupo, deve ser
agora relativizada. A relacdo entre o nivel federal e as subnacionais mudou com a
nova correlacdo de forcas promovida pela democratizacdo (SOUZA, 1996).

Costa (1996) também contextualiza os estudos sobre o poder local situando-
0os em dois momentos. Até os anos 80, no imaginario e no discurso politico, nas
elaboracdes académicas e nos meios de comunicagcdo, a imagem do local,
geralmente ancorada numa percepcdo da realidade dos pequenos e médios
municipios, tinha o estatuto instituido pela negatividade: lugar de captura da esfera
publica pela esfera privada, de praticas coronelisticas, patrimonialistas e
clientelisticas, do primado das relacdes de reciprocidades hierarquicas. As
elaboracdes académicas e os estudos sobre poder local no Brasil, até os anos 80,
tém em comum, ndo obstante diferentes registros e distintas perspectivas de
abordagens, a confirmacao dessa imagem de negatividade do local.

O ponto de partida para a discussdo acerca das dificuldades vividas pela
maioria dos municipios brasileiros passa, necessariamente, pela compreensao das
consequéncias das mudancas ocorridas no pais depois do periodo 1964-67. Nesse
periodo, o Brasil empreendeu reformas estruturais importantes, como as reformas
administrativa, financeira, bancaria e tributaria (SANTOS e RIBEIRO, 1993).

No final dos anos 70, todas as analises constatavam que as reformas néo
cumpriram os objetivos propugnados e, por esse motivo, fazia-se necessario uma
revisdo no formato tributario de 1967, na qual fossem empreendidas mudancgas que
levassem a uma maior descentralizacdo de recursos financeiros e da execucao e
gestdo das politicas publicas. Entretanto, essas reivindicagbes dos governos
estaduais e municipais ndo puderam ser atendidas de imediato, tendo em vista a

desaceleracdo econdmica e as novas necessidades do setor publico, que esgotaram

APGS, Vicosa, v. 4, n. 3, pp. 269-292, jul./set. 2012 www apgs.ufv.br



Ensaio Tedrico sobre a Presencga do Patrimonialismo no Poder Legislativo Local ‘ 277 ‘

a potencialidade de financiamento do formato tributario implementado a partir de
1967. Por essas raz0es, algumas medidas paliativas na descentralizacdo da gestao
dos recursos sO ocorreriam com a chamada minirreforma contida na Emenda
Passos Porto de 1985, que ampliou os recursos dos Fundos de Participacdo e
iniciou o processo de desvinculacdo de recursos (SANTOS e RIBEIRO, 2004).

A partir dos anos 80, o local comeca a ter uma imagem representativa,
ancorada na positividade, expressando mudancas no estatuto juridico-institucional
com a Constituicdo de 1988, como no discurso dos atores politicos e nas
abordagens tedrico-metodolégicas, que se nao constituem ainda um novo
paradigma. Apresentam-se importantes deslocamentos nas matérias veiculadas
pelos érgaos da midia, destacando as inovacdes e solugdes criativas das prefeituras
nos campos da saude, educacdo, moradia e participacdo cidada. A génese dessa
ressignificacdo ocorreu durante a transicdo do regime autoritario para a democracia
politica, em que, impulsionado pelos novos atores sociais e politicos que emergiram
no periodo, o tema do poder local incorporou-se a agenda politica articulado aos
temas da democracia, da descentralizacdo e da participacdo popular (COSTA,
1996).

A partir do final dos anos 80, 0os municipios passaram a contar no desenho na
Federacédo brasileira. A luta dos governos subnacionais se inicia pela busca da
descentralizacdo tributaria, no final dos anos 70, com a imposicdo da crise
econdmica e no bojo da redemocratizacdo do pais. Esse movimento resultou em um
beneficio aos municipios por meio da descentralizacao tributaria, que ampliou sua
participagdo na  receita  disponivel (consideradas as transferéncias
intergovernamentais) de 9%, em 1980, para 15% em 1994. A ampliacdo da
participacdo da receita propria dos governos municipais de 3% para 5%, no mesmo
periodo considerado, deveu-se a uma ampliacdo da sua participacdo no bolo fiscal
resultante, principalmente, de transferéncias federais. Decorrente dessa ampliacao
da capacidade financeira dos governos subnacionais, da-se um aumento da sua
participacdo na despesa publica (AFFONSO, 1996).

Nesse novo contexto, 0s municipios se viram frente a um novo desafio de
carater duplo: agora tinham que assumir politicas antes a cargo da Unido ou dos
governos estaduais, quer no sentido do atendimento as condi¢des minimas de bem-
estar social as suas populacbes (funcdo de Welfare), quer para promover o0

desenvolvimento econdmico, através de ac¢fes de ambito local, o que demanda a
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construcdo de um novo tipo de relacionamento com o setor privado (funcéo
desenvolvimentista) (ABRUCIO e COUTO, 1996).

O enfrentamento desse duplo desafio esta condicionado por trés parametros:
a estrutura fiscal da federacdo brasileira; as diferentes caracteristicas
socioecon6micas de cada ente local; e a dinamica politica interna aos municipios.
Para assumir as funcdes de welfare, os municipios precisam modificar sua estrutura
administrativa e recapacitar-se financeiramente, alterando suas areas de acao
prioritaria e incorporando estruturas de servicos antes pertencentes aos niveis
superiores de governo — este é o caso, por exemplo, da municipalizacdo da saude.
As funcdes de welfare, no entanto, estdo ganhando importancia nos municipios ao
lado de iniciativas em prol do desenvolvimento econdmico local, especialmente
direcionada a geracdo de emprego e renda. Talvez seja essa a maior novidade em
termos de redesenho do Estado no nivel local (ABRUCIO e COUTO, 1996).

Essas caracteristicas apontadas decorrem, em parte, da especificidade do
sistema federalista brasileiro, que considera 0s municipios entes com autonomia
politica, administrativa e financeira e com competéncias constitucionais e
infraconstitucionais bem definidas. E isso é aprofundado pela existéncia de
altissimos diferenciais de tamanho, de populacdo e de desigualdades
socioecondmicas entre os municipios (SILVA e MENDES, 2004).

Elazar (1987) define o sistema federal como uma forma inovadora de lidar
com a organizagao politica e territorial do poder, na qual ha um compartilhamento
matricial da soberania e ndo piramidal, mantendo-se a estrutura nacional. Em
esséncia, um arranjo federal € uma parceria estabelecida e regulada por um pacto,
cujas conexdes internas refletem um tipo especial de divisdo de poder entre os
parceiros, baseada no reconhecimento mutuo da integridade de cada um e no
esforco de favorecer uma unidade especial entre eles.

Toda federacdo deriva de uma situagéao federalista (BURGESS, 1993 apud
ABRUCIO, 2005). Duas condi¢des conformam esse cenario. Uma é a existéncia de
heterogeneidades que dividem uma determinada nac¢éo, de cunho territorial (grande
extensdo e/ou enorme diversidade fisica), étnico, linguistico, socioecondmico
(desigualdades regionais), cultural e politico (diferencas no processo de constituicao
das elites dentro de um pais e/ou uma forte rivalidade entre elas). Qualquer pais
federativo foi assim instituido para dar conta de uma ou mais heterogeneidades. Se

um pais desse tipo ndo constituir uma estrutura federativa, dificilmente a unidade
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nacional mantera a estabilidade social. Outra condi¢cédo federalista é a existéncia de
um discurso e de uma pratica defensores da unidade na diversidade, resguardando
a autonomia local, mas procurando formas de manter a integridade territorial em um
pais marcado por heterogeneidades (ABRUCIO, 2005).

Para Salgado (1996), o desenvolvimento de um municipio passa pelo
gerenciamento dos problemas em um contexto marcado por complexidade e
incerteza, bem como pelo melhoramento da qualidade dos servigos oferecidos aos
cidaddos objetivando tanto o desenvolvimento humano como o econdémico. As
experiéncias municipais lastreiam-se em inUmeros debates focados na
transformacdo do Estado racionalista tecnocratico-autoritario em Estado
democratico, que resulta de uma nova realidade econémica, politica e social. No
bojo dessa nova construcéo estéo, por um lado, o fracasso do modelo centralizado e
excludente dos regimes autoritarios e, por outro, o crescente movimento de busca
de respostas que incorporam os “novos” objetivos do Estado, formas de organizagéo
e gestéao.

Em particular nos municipios de pequeno e médio porte — no Brasil, de um
total de 5.564 municipios, 72% possuem menos de 20 mil habitantes — as demandas
comunitarias sdo cobradas mais incessantemente, jA que os cidaddos estdo
localizados mais préximos dos governantes responsaveis pelas politicas publicas
locais. Em outras palavras, nesses municipios, as pressfes do ambiente sdao,
sensivelmente, incidentes sobre esse ente federativo, que primeiro reclama a
presenca do Estado (ALLEBRANDT, 2002).

Joffre Neto (2003) atesta empiricamente que o Brasil € um pais de pequenos
municipios. Se, por um lado, apenas 13 municipios acima de um milhdo de
habitantes, representando 0,2% do total, congregam mais de um quinto do
eleitorado (equivalentes a 20,6%), por outro, 73,1% dos municipios tém, no maximo,
20.000 habitantes, acumulando 21,2% dos eleitores brasileiros. Nesse conjunto,
ainda é digno destacar que os micromunicipios, aqueles com até 5.000 habitantes,
atingem quase um quarto do total dos municipios (24,1%).

Dois aspectos expressam a diferenca politica entre, de um lado, pequenos e
meédios municipios e, do outro, grandes municipios e capitais: o grau de urbanizagao
e a relagcdo numérica do eleitorado sobre a populacédo (JOFFRE NETO, 2003). Se o
grau de urbanizacao nacional atinge 81%, esse cai significativamente nos pequenos

municipios, onde metade de sua populagéo est4 na zona rural. Nesses municipios, a
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escolaridade tende a ser menor, e 0s meios de comunicacao estao restritos ao radio
e aos jornais locais, que sao raros e, quando existem, sdo dominados pela
prefeitura. No que se refere a composicdo do eleitorado, essa pode ser falseada,
pois em alguns peguenos municipios existem mais eleitores do que habitantes,
situacdo que se verifica quase que exclusivamente em municipios com menos de
10.000 habitantes, o que seria explicado por uma populagdo muito idosa ou pela
importacdo de eleitores de outros municipios para fortalecer as candidaturas. Essas
caracteristicas apontadas indicam a especificidade dos pequenos e médios
municipios no que tange a atividade politica (JOFFRE NETO, 2003).

A estrutura federativa tornou-se um dos balizadores mais importantes do
processo politico no Brasil. Ela tem afetado a dindmica partidaria-eleitoral, o
desenho das politicas sociais e 0 processo de reforma do Estado. Além de sua
destacada influéncia, a federacdo vem passando por intensas modificacdes desde a
redemocratizacao do pais (ABRUCIO, 2005).

5 PATRIMONIALISMO NO LEGISLATIVO MUNICIPAL

Para Mello (2001), o0 governo municipal é constituido por um executivo
forte (o prefeito) e um legislativo fraco (cdmara municipal, constituida de
vereadores), ambos eleitos pelo povo (assim como o vice-prefeito). A independéncia
dos dois poderes — 0 executivo e o legislativo —, torna-os obedientes apenas a lei e a
justica. Outra caracteristica marcante € a auséncia de controle prévio dos atos
municipais pelos niveis superiores de governo. Os municipios estdo sujeitos ao
controle interno pela Camara Municipal (controle dos atos dos prefeitos) e ao
controle externo das contas municipais pelos tribunais de contas do Estado.

Apesar de as condi¢des institucionais do funcionamento do legislativo terem
sido modificadas pela Constituicdo Federal de 1988, devolvendo aos parlamentares
varias prerrogativas que lhes haviam sido retiradas pelo regime militar, ndo foram
criados incentivos para que os parlamentares tenham um comportamento
propositivo em seu relacionamento com o executivo (COUTO e ABRUCIO, 1995).
Mesmo com as inumeras mudancgas na Constituicdo e a enorme transformacao da
sociedade brasileira, continuaram sendo utilizadas, na analise do legislativo
municipal, as mesmas referéncias que serviram para contar a historia politico-
institucional do pais de décadas anteriores (KERBAUY, 2005).

A literatura académica sobre a politica brasileira tem destacado as limitacbes
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do poder legislativo municipal, no que cinge as possibilidades de decisbes politicas
autbnomas, em especial a baixa capacidade legislativa das camaras municipais, 0
gue em si apresenta-se como um grande paradoxo. As camaras ficam “amarradas”
as prerrogativas legais estabelecidas pela Lei Organica dos Municipios,
impossibilitando o legislativo municipal de elaborar leis que envolvam gastos,
assumindo o executivo, sobretudo por intermédio da edicdo de decretos-leis, a
conducgdo inconteste do processo decisorio. Tém sido reduzidas as atribuicbes
legislativas das camaras, face a possibilidade quase ilimitada do executivo de
comandar o processo decisoério. A prerrogativa de legislar do executivo, amparada
na forma da lei, configura, de forma insofismavel, a perda das fun¢bes classicas do
orgdo legislativo (KERBAUY, 2005), o que poderia ser visto quase como uma
guestao existencial para o poder legislativo municipal.

O que distingue o vereador do tradicional coronel ndo é, necessariamente,
sua posicdo na estrutura econdmica, que lhe propicia fazer favores, mas,
essencialmente, ter privilégios como homem publico. No exercicio da vereanca, cria
vinculos, obrigacdes que lhe facilitam a pratica do favor. Do seu desempenho na
manutencdo dos vinculos dependerd seu sucesso como vereador e sua reeleicao
(KERBAUY, 1993). Contudo, a maior parte das demandas que o vereador recebe
tem sua solucdo condicionada ao atendimento por parte do executivo e de suas
secretarias. O vereador é, permanentemente, colocado frente a um dilema: apoiar o
governo e o prefeito e, assim, ter maiores possibilidades de que estes correspondam
aos seus interesses ou ser oposicao e ter mitigada sua capacidade de atendimento
as suas demandas (LOPEZ, 2004).

A incapacidade do legislativo de exercer a fiscalizagcdo do poder executivo
consubstancia-se, entre outros aspectos, na dependéncia dos vereadores em
relacdo ao atendimento as suas demandas, trazidas pelos eleitores, por parte do
executivo municipal. O exercicio da fiscalizacdo representa para o vereador uma
ascendéncia sobre a populacao. Por outro lado, precisa manter e alimentar a relacao
com o poder executivo, pois muitas vezes é o0 que garante o atendimento as
demandas da populacdo (KUSCHNIR, 1993).

As redes de relacbes pessoais construidas dentro de setores da
administragéo publica, entre vereadores e funcionarios publicos, constituem-se em
uma importante estratégia na maximizacdo da capacidade de atendimento. Dentro

dessas relacdes, a assimetria de poder (econémico ou politico), prestigio ou status
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definem a dependéncia pessoal. A assimetria torna-se a base de sustentacdo das
relacbes de patronagem, pois a relacdo estabelecida, ainda que baseada em ajuda
reciproca, apresenta desigualdade nos termos de troca, conduzindo a subordinagéo
de uma parte pela outra, sob a ameaca da suspensao dos beneficios concedidos. A
indicacdo de pessoas para empregos publicos, por exemplo, pode atender ao
interesse do vereador em construir um acesso a um setor da maquina administrativa.
Ainda que exista reciprocidade, pois o0 vereador consegue O emprego, € O
funcionario, as benesses publicas, hd uma explicita assimetria de poder, baseada na
dependéncia do funcionario em sua relacdo com o vereador, o responsavel pela
manutencao do seu emprego (LOPEZ, 2004). A imagem do apadrinhado, aqui, cai
perfeitamente. O apadrinhado, o funcionario, depende do seu padrinho politico, o
vereador.

Na visdo de Silverman (1977), essas relacbes de patronagem sao definidas
como relacdes informais, havendo assimetria de poder, prestigio ou status com
obrigacdes reciprocas e, na maior parte das vezes, personalizadas. Os vinculos
criados sao relativamente continuos, desde que flexiveis. Essas relacfes ocorrem,
em especial, em contextos marcados por controle rigido ou escassez na distribuicdo
de recursos (materiais ou imateriais), constituindo-se o controle da distribuicdo em
um dos elementos chave para a manutencéo do poder social dos patrbes frente aos
clientes.

Na relacdo que se estabelece entre os agentes politicos e os eleitores, o
mundo publico das leis impessoais e universais é constantemente checado frente a
necessidade, no sentido da burla, para atender as demandas da esfera privada dos
parentes, dos amigos, dos apadrinhados, dos aliados. Nos eleitores, ao tempo que
se constroi a percepcédo de que o atendimento as demandas depende do acesso do
vereador a administracdo municipal, também o fato de tornar-se vereador, exercer a
vereancga constitui-se um atributo que lhe confere parte dos acessos (LOPEZ, 2004).
Assim, o que diferencia os politicos e, em especial, os vereadores, por todas as
razbes expostas, das demais pessoas € a posi¢cdo privilegiada de ter acesso ao
executivo municipal. Nesse referencial, o acesso pode ser visto como um bem
escasso e que, ademais, ndo pode ser comprado, mesmo por aqueles que tenham
muito dinheiro. Assim, o caminho para o acesso é entrar para a politica (KUSCHNIR,
1998).

O fato de o vereador, geralmente, ter uma maior concentragcao de votos num
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distrito onde ele provavelmente reside aproxima-o ainda mais do seu eleitorado e
coloca-o frente & necessidade de responder, com maior rapidez e eficiéncia, as
demandas apresentadas pelos seus eleitores. Essa proximidade parlamentar/eleitor
€ um elemento que pode valorizar ainda mais o trabalho do legislativo, pois € nesse
espaco que ocorre a disputa do jogo politico e € onde se decidem as varias
guestdes que atingem os interesses de todos os moradores da cidade. No entanto, o
que se verifica € que tanto o eleitor como o parlamentar tém usado essa
aproximacdo como sinbnimo de obtencéo de vantagens. Diante da incapacidade da
Administracdo Publica em dar respostas eficientes aos diversos problemas
existentes na cidade, a populacao recorre ao vereador, solicitando que intervenha na
resolucdo dos casos existentes. Com a maquina administrativa local sob seu
controle, o vereador acaba faturando, politicamente, a prestacdo do servico publico,
como se esse fosse um beneficio que a populacdo ndo conseguiria sem a sua
intervencéo (TEIXEIRA, 2004).

A lbgica do clientelismo politico nas relagdes executivo/legislativo funciona
com o principio de que votar contra os interesses do governante significa abdicar
dos instrumentos fundamentais para o atendimento das demandas da populacao,
onde se situa a base eleitoral que elegeu o parlamentar. O vereador que quiser
continuar exercendo o controle sobre a maquina publica terd que, sistematicamente,
abrir mdo de seu poder de veto e aprovar todas as iniciativas propostas pelo
governante sem que, na maioria das vezes, avalie-se o conteudo dos projetos
enviados. Se isso nao fizer, perdera o espaco adquirido na maquina publica, o que,
fatalmente, representara um grande risco para a sequéncia e o sucesso de sua
carreira politica; o seu eleitorado, acostumado a ver esse politico como o
intermediador da solu¢do dos problemas do bairro, buscara outro parlamentar que
possa suprir as suas demandas (TEIXEIRA, 2004).

A modalidade de apoio politico mais comum, encontrada pelo executivo e
amplamente legitimada por grande parte dos parlamentares e, também, das
agremiagoes partidarias, oscila entre a “Negociacdo Pontual” e a “Coalizdo
Fisiologica de Governo”. Na Negociagcdo Pontual, o compromisso de lealdade do
parlamentar com o0 governo se esgota quando encerrada a discussao do projeto em
tela. Isso significa que o parlamentar ndo precisa abrir mdo de seu poder de veto
durante todo o seu mandato, mantendo, assim, uma relagdo de maior autonomia em

relacdo ao executivo. O padrdo de relagdo entre os poderes podera ser clientelistico
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ou nédo: todo caso sera de cooperacao e conflito, com indeterminacédo dos resultados
caso a caso (ANDRADE, 1998).

Na opcéo pela Coalizéo Fisiolégica de Governo, o poder executivo consegue,
por meio da distribuicdo do controle de cargos estratégicos na administracao
publica, a lealdade absoluta de sua base de sustentacdo no parlamento, enquanto
0S compromissos assumidos por ambos estiverem sendo cumpridos. Os vereadores
abstém-se de utilizar sistematicamente seus poderes de veto, obstrugdo e controle
(Andrade, 1998). No caso dos governos municipais, o fato de eles lidarem com a
gestado de politicas publicas, como por exemplo, salude e educacédo, que interferem
diretamente no dia a dia dos cidadaos, fez com que a populacdo passasse a exercer
mais pressao sobre os vereadores e o proprio prefeito. O poder de veto dos
vereadores foi bastante ampliado ap6s a Constituicdo de 1988, e é para evitar
dificuldades na relacdo com o legislativo que os prefeitos vém procurando
estabelecer, desde o inicio de seus mandatos, uma bancada de sustentacdo que
lhes propiciem uma maior seguranga sobre a tramitagao de iniciativas de interesse
de seus governos (TEIXEIRA, 2004).

O impacto politico da Coalizdo Fisiologica de Governo se manifesta de
diversas formas, tanto para a Camara Municipal como para o poder executivo. O
legislativo torna-se um instrumento de homologacdo das iniciativas do governo. A
maioria dos parlamentares acaba, por sobrevivéncia politica, transformando-se em
despachantes dos problemas de seus bairros e ocupando boa parte de seus tempos
em produzir muitas iniciativas pouco relevantes como atribuicdo de homenagens,
outorga de titulos, denominacfes de ruas e avenidas. Isso se configura como uma
diminuicdo da importancia politica do poder legislativo. Para o executivo, esse
modelo de relagdo politica propicia um trabalho tranquilo e sem a presenca politica
do principal instrumento que exerceria fiscalizagdo sobre os seus atos, a Camara
Municipal (TEIXEIRA, 2004).

A obtencdo de maioria na Camara € uma condicdo necessaria, porém
insuficiente para que o prefeito aprove as medidas que pretende implementar. Se os
parlamentares sofrerem uma pressao muito grande de suas bases, no sentido de
vetar determinada politica, dificiimente essa politica lograra éxito. Por isso, torna-se
necessaria, também, a institucionalizacdo de formas de negociagao que incorporem
diretamente os setores a serem atingidos pelas politicas municipais a discussao, nao

apenas para que nao ocorra 0 seu veto as politicas de incremento tributario, mas,
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também, para incorporar sua contribuicdo a designacao e a formulacao das politicas
publicas que serdo encampadas pelo municipio (ABRUCIO e COUTO, 1996). H4 um
alheamento dos legislativos de suas func¢des constitucionais de legislar e fiscalizar o
executivo e uma concordéancia tacita das camaras em se subordinarem a Prefeitura.
Culturalmente, a populacdo e grande parte dos préprios vereadores consideram o
legislativo como auxiliar do executivo e, portanto, dispensado de suas funcdes
constitucionais de legislar e fiscalizar (JOFFRE NETO, 2003).

Joffre Neto (2003) pesquisou vereadores de pequenos municipios (entre 5 e
20 mil habitantes) e identificou que suas atividades predominantes ndo se
concentram na dimensao politico-institucional (legislativa; fiscalizadora e de controle;
deliberativa; integradora e mobilizadora), mas nos aspectos assistenciais: transporte
de doentes para hospitais de cidades maiores, intermediacéo de consultas médicas,
assisténcia financeira direta, entre outras atividades. Em 112 municipios das regifes
Nordeste e Sudeste, apenas 4,46% dos vereadores consideram a atividade
legislativa como a sua principal atividade, enquanto 60,71% dao prioridade ao
assistencialismo. A principal razdo apontada pelos préprios vereadores foi o
anonimato da atividade legislativa, pois essa ndo rende dividendos politicos. A
relacdo custo/beneficio (politico) é desfavoravel ao vereador dedicado a atividade
legislativa: todo o trabalho de estudo e pesquisa, elaboracdo do texto legal e
persuasao dos pares fica ignorado quando a norma é aprovada. Além disso, muitas
Camaras nao tém sede proépria, funcionando junto ao prédio da Prefeitura Municipal,
com servidores cedidos pelo proprio prefeito, o que torna apenas tedrica a
separacao de poderes prevista na Constituicdo (JOFFRE NETO, 2003).

O processo decisério no ambito municipal se configura, nas pequenas e
médias cidades, bastante centralizado no poder executivo e na consequente
fraqueza do legislativo, uma forma de “executivismo” (ultrapresidencialismo) similar
ao que ocorre nos governos estaduais. JA nas capitais e grandes cidades, ao
mesmo tempo em que n&o ha o ultrapresidencialismo, como no ambito estadual, o
parlamento também nado tem um grande poder de veto, diferente do que ocorre no
Congresso Nacional (COUTO e ABRUCIO, 1995).

A hipertrofia do executivo ndo ocorre nas capitais e grandes cidades por trés
motivos: primeiro, em comparacdo com as pequenas cidades, em funcdo da maior
complexidade social, tipica dos grandes conglomerados urbanos, traduzida em um

aumento dos conflitos de interesses capazes de se articularem com maior
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autonomia perante o poder publico; segundo, em comparagdo com o poder estadual,
devido a uma maior visibilidade das politicas municipais frente aos cidadaos, seja
porque as competéncias sdo mais visiveis e tangiveis para a populagédo, seja em
razdo da maior proximidade que tém governantes e governados, 0 que aumenta a
importancia da Camara no processamento da demandas; e, terceiro, pelo fato de os
vereadores ndo contarem, tanto quanto os deputados estaduais, com concorrentes
pela destinacdo de recursos publicos, pois o prefeito ndo terd, fora do ambito da
Camara Municipal, outras liderancas com poder politico-institucional efetivo, com as
qguais possa negociar no sentido de pressionar os parlamentares (COUTO e
ABRUCIO, 1995).

A participacdo do poder legislativo no processo decisorio municipal é definida
por fatores estruturais que atuam em dois sentidos opostos. Alguns tendem a
colocar o parlamento numa posicdo de destaque no sistema politico (fatores
estruturais positivos). Outros promovem certo grau de dependéncia do legislativo em
relacdo ao executivo (fatores estruturais negativos). Sao fatores que contribuem
para uma maior centralidade as mudancas institucionais impulsionadas pela nova
legislacdo, a proximidade do legislativo municipal com os cidadéos e o fato de que o
prefeito, para governar, depende do legislativo em maior medida do que o executivo
estadual. Os fatores que contribuem negativamente correspondem as estratégias de
negociagdo que irdo mediar a relagdo entre os dois poderes e as deficiéncias
internas que limitam sua atuacdo. Os fatores estruturais se conjugam com outros
(conjunturais), que, por sua vez, dizem respeito as condi¢des especificas de cada
gestdo e cada legislatura correspondente na determinagdo do fendbmeno analisado
(PRALON e FERREIRA, 1998).

Amorim Neto e Tafner (2002) afirmam que o poder legislativo brasileiro é
extremamente fragmentado, operado por partidos que, em sua maioria, Sao
indisciplinados e cuja principal motivagdo seria o atendimento de demandas
paroquiais. A fragmentacdo, a indisciplina e o paroquialismo dos partidos
concorreriam para tornar o processo de formacédo legislativa extremamente dificil,
lento e custoso. Esses fatores tenderiam a impactar sobre a centralidade da camara
municipal de maneira negativa.

A fragmentacao partidaria incentivada pelo sistema eleitoral faz do legislativo
um mercado de votos, cujas instituicdes garantem os ganhos de troca, tendo como

moeda corrente os beneficios localizados. No legislativo municipal, esses atributos

APGS, Vicosa, v. 4, n. 3, pp. 269-292, jul./set. 2012 www apgs.ufv.br



Ensaio Tedrico sobre a Presencga do Patrimonialismo no Poder Legislativo Local ‘ 287 ‘

sdo exacerbados. Os vereadores adotam um comportamento individualista em troca
da distribuicdo de beneficios e transformam a relacdo executivo-legislativo municipal
em um mero balcdo de negdcios, onde os partidos sdo desvalorizados (KERBAUY,
2008).

O numero de candidaturas a Camara, em qualquer cidade, &€ sempre imenso,
contando-se as dezenas nas menores e as centenas nas maiores. Se as estruturas
partidarias sdo frageis no nivel nacional, elas sdo praticamente inexistentes nos
municipios. Nos pequenos, a menor complexidade social leva a um agravamento da
despolitizacdo do eleitorado e das campanhas eleitorais, e os eleitores atém-se as
relacdes de parentesco e compadrio para fazer sua escola, que tenderé ser ainda de
menor qualidade politica (JOFFRE NETO, 2003).

A patronagem exerceria um papel importante nesse processo, pois 0 conjunto
de recursos a disposicdo do executivo local induziria os vereadores a aprovarem a
agenda politica do prefeito, independentemente do partido e da forma como o
sistema partidario esta estruturado no municipio. As regras eleitorais que ja
produziriam efeitos negativos na representacdo do Congresso e das Assembleias
Estaduais teriam seu efeito acentuado nos legislativos nos municipios (KERBAUY,
2008).

A solucdo para parcela dessas questbes, segundo Farah (2006), est4 na
dimensdo democratica dos governos locais. As experiéncias inovadoras no combate
aos problemas desse contexto, como a inversdo de prioridades na aplicacdo e
otimizacao dos recursos publicos, demonstrando preocupacdo com a transparéncia
administrativa e com o acesso de informacdes aos seus cidadaos, seriam uma nova
forma de gestdo compromissada.

Contrariamente a0 movimento em que regimes autoritarios e totalitarios de
todo o mundo cederam lugar a democracias eleitorais, ocorrido nos ultimos 30,
concomitante ocorre outro processo: a deterioracdo da adesao popular as
instituicbes representativas (MIGUEL, 2003). Observa-se uma crise do sentimento
de estar representado, que compromete os lagos que, idealmente, deveriam ligar os
eleitores a parlamentares, candidatos, partidos e, de forma mais genérica, aos
poderes constitucionais. A constatacdo desse fendmeno, que geralmente ocorre
para as democracias ocidentais, ganha maior notoriedade quando se agregam as

condicdes historicas da democracia brasileira.
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6 CONCLUSOES

Entende-se que o patrimonialismo ndo morre no Estado Brasileiro, mas
assume a forma neopatrimonialista, combinando aspectos modernos e tradicionais.
O conceito é atualizado e mostra a resisténcia e permanéncia do fendbmeno, ainda
gue combinado com aspectos da modernidade capitalista. Fica claro nas percepcdes
de Silverman (1977), Kerbauy (1993), Kuschnir (1993), Kuschnir (1998) e Lopez
(2004) que o legislativo local se estrutura em bases patrimonialistas. Tudo exala um
viés, um corte tradicionalista, nada impregnado de valores racionais, mas de
interesses pessoais. As camaras municipais mantém estruturas patrimonialistas e
neopatrimonialistas, ainda mais em municipios pequenos e até médios.

A vereanca, ao assumir o papel de atendente das necessidades individuais
privadas, produz uma relacdo de clientela e cria, assim, uma relagéo publico-privado
substanciada pela forma como se estabelece o controle sobre recursos politicos,
conforme assevera Kerbauy (1993). A condicao de vereador é que permite a esse
representante do povo exercer influéncia tanto junto a 6rgdos publicos quanto a
instituices privadas.

Toda essa realidade acaba se abatendo sobre a pesquisa no campo
legislativo. Os poucos estudos realizados sobre o legislativo municipal apontam para
a manutencdo de suas caracteristicas seculares, relacionadas a baixa capacidade
de legislar e a uma atuagdo fraca diante de um executivo forte. Varios fatores
internos e externos serviriam para explicar essa atuacao, que nao sofreu alteracoes,
apesar de mudancas nos arranjos institucionais locais, no aumento da circulacdo da
informagcdo e na criacdo de mecanismos de interlocucdo com a sociedade civil
(KERBAUY, 2005). Os membros do legislativo ndo se sentem responsaveis pela
formulag&o da politica nacional e dedicam-se, primordialmente, a representagcédo de
interesses regionais, corporativos ou clientelisticos (MORAES, 2001).

O jogo de troca de favores é caracteristica constante nas relagdes entre o
legislativo e o executivo de muitos municipios brasileiros. Nessa tentativa de adquirir
recursos politicos, o vereador procura uma relagdo de colaboragéo crescente com o
executivo. Naturalmente, o executivo exigir4, cada vez mais, um comportamento
colaborativo e obediente, até se chegar a uma posicdo de mando inconteste. Tendo
0 executivo um poder equipotente, o legislativo se transforma em poder subserviente
(JOFFRE NETO, 2003). Esse cenario configura uma especificidade do governo

local: um executivo forte e um legislativo fraco.
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Pela literatura apresentada, percebe-se que, historicamente, ndo se pode
esperar dos legisladores municipais a pratica de uma politica muito grandiosa,
principalmente nos municipios pequenos e meédios. Muitos dos vereadores em
pequenos municipios ndo se dedicam a uma atividade politica verdadeira e sdo mais
agentes sociais do que atores politicos. Trata-se muito mais de barganha e da troca

de favores dentro de uma embalagem politica.
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