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RESUMO

Estetrabalhoanalisacomo se estruturam os érgaos colegiados de representacao
local no Chile e Uruguai. Paraisso, é feita uma analise documental e bibliografica
sobre osdois casos,emseguida, setracam os principais paralelos e diferencas dos
orgaos representativos locais nos dois paises. A analise dos dois casos pode ser
util para a compreensao do processo de descentralizacdo latinoamericana que
acompanha a redemocratizacdo do continente nas Ultimas décadas: a natureza
desse processo e por que légica se orienta, guem sao os principais atores
politicos envolvidos e em que nivel ele se encontra sao algumas das perguntas
que 0s casos uruguaio e chileno podem nos ajudar a responder.
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1. Introducao

O presente trabalho procura investigar o processo de descentralizacdo no
Chile e no Uruguai e as caracteristicas das instituicoes representativas locais
que emergiram deste processo, suas configuracoes e atribuicoes. A analise em
questaotomacomoobjetodoispaisesrelativamentesemelhantesnodiversificado
cenério latinoamericano e pretende elucidar algumas questdes acerca do
processo de descentralizacdo que ocorreu paralelamente a redemocratizacdo
de varios paises da regido nas ultimas décadas.

A pesquisa é um desdobramento do projeto “Representacao politica no nivel
local na América Latina: parlamentos em perspectiva comparada”. Pretendemos
tracar um didlogo entre os estudos legislativos e as investigacoes sobre governo
subnacional, instituicdes politicas, politicas publicas e democratizacdo na
América Latina. Para isso, buscamos montar um quadro comparativo dos paises
do continente de maneira coordenada e integrada. O objetivo do presente
trabalho é discutir as origens e consequéncias do processo de descentralizacao
nos dois paises e avaliar a organizacao, o funcionamento, as caracteristicas e
como se estruturam os 6rgaos colegiados de representacao local no Uruguai e
no Chile. Analisamos como estes 6rgaos sao compostos, suas prerrogativas e seu
papel no cenario politico em didlogo com as outras instituicoes do sistema.

Umaanalise comparativaentre asinstituicoes dos dois paises pode demonstrar
algumas caracteristicas do processo de descentralizacdo no continente, seu
aprofundamento, suas mudancas nas Ultimas décadas e suas tendéncias, abrindo
caminho para outras questoes acerca da democratizacdo na América Latina.
Pretendemos também analisar o tipo de descentralizacdo que vem ocorrendo e
se, de fato, ela representa mudancas significativas para os atores locais nos dois
paises.

O artigo estd organizado em quatro secoes. Na primeira fazemos uma
discussdo sobre o processo de descentralizacdo naAmérica Latinade modo geral,
destacando as principais questoes e abordagens da literatura sobre o tema. Na
segunda analisamos a descentralizacao no Uruguai, suas origens, caracteristicas
e principais consequéncias. Na terceira secao fazemos o mesmo para o Chile
destacando, sempre que oportuno, as semelhancas e as diferencas em relacao

2 O projeto é coordenado pela professora Dra. Marta Mendes da Rocha do Departamento de Ciéncias
Sociais da Universidade Federal de Juiz de Fora.
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ao caso uruguaio. Finalmente, na quarta secdo, apresentamos as consideracoes
finais e algumas hipdteses a serem exploradas em pesquisas futuras.

2. Descentralizacao e representacao a nivel local na América Latina

Arocena(1992)vaichamarde Atores Locais os grupos, individuos e instituicoes
cujo sistemade acdo corresponde a sociedade local. Para ele os Atores Locais sao
simultaneamente expressao e motor do desenvolvimento local. O autor define
como local: (i) os atores ligados a tomada de decisdes (politico-institucionais);
(ii) os atores ligados a técnicas particulares (profissionais e especialistas) e (iii)
os atores ligados a acdo sobre o territério (a populacdo e todas suas expressoes
ativas). O desenvolvimento local pressupde, assim, a interacdo e a negociacao
entre esses atores. Cabe a nos, no presente trabalho, por limites técnicos e
circunstanciais, analisar a dimensao institucional do poder local, principalmente
em seu carater formal para compreender o grau de institucionalizacdo e sua
relacdo com a onda de democratizacao e descentralizacao no continente.

O processo de descentralizacdo pode ser definido como “um processo de
reforma do Estado composto por diversas politicas publicas de transferéncia de
responsabilidade, recursos e autoridade de um nivel maior para niveis menores
de governo no contexto de um tipo especifico de Estado” (FALLETI, 2005). A
definicao de Falleti procura compreender a descentralizacdo como um processo
qgue envolve uma série de reformas nas politicas publicas e ndo um estado de
ser de um sistema politico ou fiscal. Sendo a descentralizacdo um processo ela
implica, portanto, uma transicao para um tipo diferente de Estado, ou seja, a
necessidade de uma sequencia de medidas descentralizadoras, um caminho que
vai determinar o tipo de Estado que se quer alcancar. Centraremo-nos nessa
definicdo para analisar os processos de Uruguai e Chile dentro de um contexto
historico e politico especifico que vai gerar resultados também especificos.

Para fins de comparacao, Falleti propde trés dimensoes fundamentais para
diferenciar a natureza dos processos de descentralizacdo: (i) a descentralizacédo
administrativa, a transferéncia de responsabilidade na oferta de servicos publicos
como educacao, saude, moradia, dentre outros, que pode vir acompanhada de
novos poderes de recolhimento e aplicacado de recursos (nesse caso esta fundida
a descentralizacdo fiscal); (i) a descentralizacdo fiscal, que sdo as medidas que
visam aumentar a receita e a autonomia fiscal dos governos subnacionais, essas
podem vir em forma de novos recursos do governo central, criacdo de novos
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impostos subnacionais ou “devolucao” de um imposto que anteriormente ja foi
subnacional; e (iii) descentralizacdo politica: emendas constitucionais ou reformas
eleitorais com vistas a abrir ou reativar espacos de representacdo politica
subnacional.

As origens dos processos de descentralizacdo sdao importantes tedrica e
metodologicamente. E preciso, segundo a autora, analisar o contexto em que
se da o processo, bem como suas relacdes com as esferas econdémica e politica.
Historicamente, a América Latina, por exemplo, tende a ver a descentralizacao
como ferramenta para balancear o poder entre as oligarquias regionais que
controlam os paises. Por outro lado, paises desenvolvimentistas tendem a
fortalecer certas regides visando atrair investimentos privados. Ja os governos
orientados para o mercado tendem a ver no processo uma medida necessaria
para o enfraguecimento do governo central de maneira a abrir espaco para a
auto-regulacao do mercado.

Para assegurar a equivaléncia analitica para as politicas publicas comparadas,
portanto, o pesquisador deve qualificar o processo pelo tipo de Estado em que
ele se desenvolve. Falleti foca na transicao dos governos desenvolvimentistas
para governos neoliberais na América Latina, no periodo conhecido como
segunda geracao de reformas. Sua conclusao é a de que diferentes resultados
para o equilibrio intragovernamental de poder séo menos consequéncias de
particularidades das reformas politicas individuais do que um produto da
evolucao dessas reformas e o tipo de atores que ganham poder nesse caminho.
Segundo a autora, uma reforma que se inicie com o fortalecimento politico
dos governos locais, seguida por medidas de descentralizacao fiscal para,
por fim, descentralizar responsabilidades administrativas, tende, no final do
processo, a mudar o equilibrio intragovernamental de poder transferindo nao
s6 mais responsabilidades, mas recursos e autonomia politica aos atores locais,
fortalecendo-os no cenario nacional. Do contréario, uma reforma que se inicie
com transferéncia de responsabilidades administrativas e s6 depois redirecione
0s recursos fiscais necessarios ao seu cumprimento para, por fim, apresentar
medidas de cunho descentralizador no ambito politico, tende a apresentar
efeito reverso, enfraquecendo 0s governos subnacionais por um processo de
dependéncia.

2 Em que pese haver uma discussao sobre interesses subjacentes e interesses manifestos, este trabalho
toma interesse como as estratégias adotadas pelos atores frente a realidade, e ndo como um interesse
exdgeno ao contexto em que se insere, tampouco como uma preferéncia subjacente que ndo muda frente
arealidade.
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E possivel, portanto, comparar os processos de descentralizacdo ndo sé pelo
arranjoinstitucional que eles apresentam, hoje, mas pelos caminhos e pela ordem
em que se deram as reformas que o constituem. Os regimes autoritarios por que
passaram ambos os paises e as reformas (ou contrarreformas) por eles iniciadas
serao importantes para entendermos o cendrio atual no Chile e no Uruguai.
Seguiremos as trés dimensoes propostas por Falleti - descentralizacdo politica,
administrativa e fiscal - para compreendermos como se da o processo nos dois
paises e quais os resultados alcancados, ou, em que posicao se encontram hoje
os atores locais.

Existe uma vasta literatura que se propde a investigar o processo de
descentralizacdo nos paises em desenvolvimento, em especial na América Latina,
suasorigens, finalidades, consequénciase asrelacoes sociais envolvidas. Segundo
Montero e Samuels (2004) ha algumas hipoteses ou correntes de pensamento
que entendem a descentralizacdo latinoamericana que se intensifica na década
de 90 como: (i) uma reforma de carater neoliberal que segue uma orientacéo
politica e econdmica de viés mercadoldgico seguindo uma logica de eficiéncia na
alocacao de recursos cada vez menos sob responsabilidade de um Estado central
(CAVAROZZI,1992; BIRD e VALLANCOURT, 1998 in MONTERO & SAMUELS,
2004); (ii) como resultado de fatores internacionais como a transnacionalizacdo da
indUstria e a modernizacdo de alguns setores produtivos que seguiram a légica
industrial, além da presenca cada vez mais constante de érgaos internacionais
de crédito como o Fundo Monetério Internacional e o Banco Mundial, que
pressionavam os governos centrais a se “modernizarem” (SHUURMAN, 1998
NICKSON, 1995 in MONTERO & SAMUELS, 2004); e (iii) como consequéncia
da democratizacdo e do processo de inclusdo das massas que necessitavam de
mais e melhores canais de expressao no sistema politico, ou seja, uma reforma
que se inicia de baixo para cima (BIRD e VALLANCOURT, 1998; NICKSON,
1995; SOUZA, 1997 in MONTERO & SAMUELS, 2004).

A teoria democratica sugere que a transferéncia de poderes ao governo local
ou subnacional - a descentralizacdo - fortalece o (i) pluralismo democrdtico, ao
estender a participacdo a mais pessoas e grupos politicos; (i) a participacdo
popular, tendo efeito pedagdgico no que se refere a participacao democratica
ao despertar o interesse dos cidadaos pelos assuntos coletivos préximos a
eles; (iii) o reconhecimento e a afirmacdo de identidades, ao criar um ambiente
politico territorial que possibilite a expressao de identidades de base territorial,
linguisticas, étnicas, sociais, religiosas, etc.; e (iv) a eficiéncia e a transparéncia
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na alocacao de recursos de acordo com as necessidades regionais, levando em
consideracdo uma relacao mais préxima entre os eleitores e os gestores publicos
(MONTERO & SAMUELS, 2004; NICKSON, 2011).

Sendo assim, pretendemos compreender e caracterizar os 6rgaos colegiados
de representacao local a partir de uma comparacao entre os estatutos legais - as
constituicdes ou leis especificas - que determinam a formacao e as atribuicoes
dos mesmos; ao mesmo tempo em que buscamos na literatura corrente sobre
o tema informacdes que nos permitam relacionar os dados coletados com os
processos mais amplos de descentralizacao e democratizacao na regiao.

Os casos uruguaio e chileno sdao emblematicos por se tratarem de dois
paises presidencialistas, de organizacdo unitéria e, segundo Eaton (2004),
historicamente, dois dos mais centralizados do continente, até a “terceira
onda de redemocratizacao” que vai alterar o cenario politico latinoamericano.
Hoje considerados os paises de maior estabilidade democratica na regiao,
ambos sofreram golpes militares no mesmo ano, 1973, que interromperam as
dindmicas eleitorais, so retomadas décadas mais tarde em 1985 no Uruguai e
em 1990 no Chile. Apesar dos diferentes caminhos institucionais percorridos
pelos dois paises durante os regimes militares, podemos afirmar que ambos
mantiveram, também, um sistema partidario centralizado e estavel. Além disso,
como veremos, nas reformas de descentralizacdo chilena e uruguaia houve
pouca participacao dos atores locais enquanto atores capazes de pressionar ou
barganhar com o governo central sendo caracterizadas por autores como Eaton
(2004), portanto, como reformas do tipo top-down, iniciadas e conduzidas por
motivos que exploraremos adiante, pelos governos nacionais.

3. O caso uruguaio

O Uruguai se caracteriza por ser um pais de tradicao fortemente centralista.
O pais figura entre aqueles com os melhores indices de qualidade de vida do
continente, com IDH de 0.793, considerado elevado®. Seus 3,5 milhdes de
habitantes estdo distribuidos em 19 departamentos com Camaras Legislativas
proprias (Juntas Departamentales) e governados por um Intendente eleito por voto
direto. Segundo Arocena (1992), nas décadas que antecederam o golpe militar

3 Dados do Human Development Report (2015). Disponivel em: http://hdr.undp.org/sites/default/files/
hdr_ 2015 statistical_annex.pdf
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de 1973, no palis havia uma tendéncia por parte dos dois principais partidos - os
Blancos e os Colorados - a acdes de cunho descentralizador. A cUpula militar que
assume o poder interrompe esse movimento impondo mais de uma década de
governo autoritario e centralizado, atribuindo ao governo central cada vez mais
prerrogativas. O regime ditatorial cede em 1985 e nos anos que se seguem a
redemocratizacao reacende o debate sobre a descentralizacdo no pais.

O sistema partidario uruguaio sobrevive as tentativas de boicote, cooptacao
e repressao do regime militar e seus dois partidos tradicionais, os Blancos
e os Colorados, controlam o executivo nacional e departamental apds a
redemocratizacdo. Os Colorados mantém uma relativa vantagem a nivel nacional
elegendo presidentes em quatro ocasides até o ano de 2004, ja os Blancos
expandemseueleitoradonosdepartamentosdointerior. Gradualmente o cenario
politico do pais vai se alterando com o fortalecimento de um terceiro partido, a
coalizdo de esquerda Frente Amplio - Encuentro Progressista, que se solidifica na
capital Montevidéu onde vive praticamente metade da populacao uruguaia. Nas
eleicoes presidenciais de 1994 a Frente Ampla conquista aproximadamente um
terco dos votos e quase sai vitoriosa no pleito. Os Colorados e Blancos, entao,
iniciamum processo de negociacao que vai terminar nareforma constitucional de
1996. Nesta instituem um segundo turno nas eleicoes presidenciais, medida que
beneficiaria os dois partidos ja que ambos se apoiariam mutuamente impedindo
ou retardando a chegada da Frente Ampla a presidéncia. O segundo turno era
ainda mais benéfico para os Colorados, ja que estes tinham mais vantagem
no cenario nacional. A contrapartida exigida pelos Blancos foi a separacao do
calendario eleitoral: no Uruguai as eleicdes departamentais e nacionais eram
juntas e realizadas por meio de lista fechada, fazendo com que necessariamente
se votasse paraomesmo partido nos dois niveis de poder, uma medida altamente
centralizadora (Eaton 2004, 2004b).

Eaton usa o caso para exemplificar como medidas descentralizadoras podem
partir de atores nacionais, sem pressao de grupos subnacionais, visando
objetivos especificos a curto/médio prazo, mesmo que seu efeito no longo prazo
nao seja inteiramente previsivel. A reforma tinha como objetivo impedir ou adiar
a chegada da Frente Ampla a presidéncia do pals e, de fato, teve esse efeito. Os
Coloradosconquistaramapresidénciaem 1999 e os Blancos ganharamo governo
de 13 dos 19 departamentos do pais. As medidas, porém, introduziram uma
mudanca fundamental: a separacao dos calendarios eleitorais e a possibilidade
de se votar em legendas diferentes para os diferentes niveis de governo, que
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pode ser considerada uma medida de descentralizacao politica na medida em
gue aumentou a autonomia politica no nivel departamental.

Na década de 90 e no inicio do século XXI cresce a influéncia da Frente Ampla
que, para além do governo de Montevidéu, consegue eleger, em 2005, Tabaré
Vazquez para a presidéncia, trazendo consigo a bandeira da descentralizacao
com discurso fortemente ancorado no fortalecimento da participacao popular.
Em 2007, Vazquez encaminha ao Congresso um anteprojeto que, depois de
muitos tramites, é sancionado em 2009. A Lei 18.567 de Descentralizacao
Politica e Participacao Cidada cria, pela primeira vez, um terceiro nivel de
governo, o municipio, em regioes com mais de 5000 habitantes que formem
“uma unidade com personalidade social e cultural, com interesses comuns que
justifiquem a existéncia de estruturas politicas representativas e que facilitem a
participacdo cidada”* Logo depois, a lei se estendeu as localidades com mais de
2 mil habitantes.

Os primeiros 112 municipios foram criados, assim, em 2010 e no mesmo ano
foram realizadas as primeiras eleicoes locais. Para localidades com menos de 2
mil habitantes e para as capitais a criacao de municipios permaneceu facultativa.
No primeiro caso poderia ocorrer a partir de iniciativa popular ou do intendente,
no caso das capitais, apenas por iniciativa exclusiva dos intendentes. As areas
nao municipalizadas do pais ficariam sob autoridade direta dos governos
departamentais®. A lei determina que os Municipios sejam formados por uma
Junta Local constituida por cinco membros eleitos em eleicdo direta por lista
fechada e sistema proporcional, na mesma ocasiao em que sdo realizadas as
eleicoes departamentais. O mais votado da lista mais votada é denominado
alcalde, os demais membros da Junta sdo os consejales®.

O artigo 3 da Lei 18.567 discorre sobre os seis principios que orientam a
Lei de Descentralizacao Politica e Participacao Cidada: o primeiro deles é a
preservacao da unidade departamental e politica, ou seja, € vedada a formacao
de municipios que pertencam a dois ou mais departamentos (isto &, 0s municipios
sdo estruturas interdepartamentais); o segundo € a ideia de prestacao eficiente
de servicos de modo a aproximar a atuacao do Estado de todos os cidadaos; o
terceiro é a transferéncia gradual de atribuicoes, poderes juridicos e recursos
para os municipios durante o processo de descentralizacdo; o quarto é “a

4 Artigo 1 da Lei 18.567 de Descentralizacdo Politica e Participacdo Cidada.
>Artigo 8 da Lei 18.567 de Descentralizacdo Politica e Participacdo Cidada.
¢Capitulo |1l da Lei 18.567 de Descentralizacdo Politica e Participacdo Cidada.
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participacdo cidadad” afirmado, como lembra Barreto (2011), no artigo 17
que determina como uma das obrigacdes do municipio a criacdo de espacos e
mecanismos de participacao social no nivel local’; o quinto principio é o carater
eletivo e a representacao proporcional integral; e o sexto principio discorre
sobre a cooperacao entre os municipios para a gestao de determinados servicos
publicos e atividades municipais em condicoes mais vantajosas.

No que diz respeito a autonomia fiscal e administrativa, o artigo 19 da Lei
18.567 determina que 0s recursos municipais serao provenientes de fundos que
seraodotados pelogovernodepartamentalederecursosdoOrcamento Nacional
previstos no Fundo de Incentivo para a Gestao dos Municipios, criado a partir de
recursos que nao afetem aqueles destinados aos governos departamentais. O
art.20define que o governodepartamental fornecerd aos municipios os recursos
humanos e materiais necessarios para que eles possam cumprir com suas
obrigacdes, conforme o orcamento quinquenal e as modificacdes orcamentarias
aprovadas pela Junta Departamental.

Nos critérios de Falleti mencionados anteriormente, a Lei de Descentralizacao
deu aos recém-criados municipios uruguaios autonomia politica, mas pouca ou
nenhuma autonomia fiscal e administrativa. Delpiazzo (p. 16-17 in BARRETO,
2011) afirma, ainda, que o municipio no Uruguai carece de personalidade
juridica, ¢ um simples 6rgao do Governo Departamental, dotado de uma
desconcentracdo mais ou menos ampla, que Ihe permite desenvolver uma
competéncia propria, mas sem que isto implique ruptura do vinculo hierarquico
da ordem administrativa.

A Lei 18.567 foi complementada pelas leis 18.644, 18.653, 18.659 e 18.665
que versam principalmente sobre o processo eleitoral municipal. Em setembro
de 2014 foi sancionada a Lei 19.272 que complementa a legislacdo anterior
e sobre a qual falaremos adiante. A politica local passa, entdo, a ser mais um
espaco para a competicao politica eleitoral entre os partidos uruguaios e para a
representacao dos interesses comunitarios. Entretanto, sdo muitas as duvidas e
as incertezas sobre os efeitos e o0 alcance da legislacdo e das novas instituicoes.
Quais sdo as prerrogativas reais dos novos municipios? Estes se tornaram,
de fato, esferas de governo relevantes para os cidadaos? Quais sdo os efeitos

7 A Lei estabelece que “15% dos cidaddos inscritos em uma localidade tém poder de iniciativa ante os
governos municipal e departamental, inclusive para propor a criacdo de um municipio”; determina,
também, a obrigatoriedade de as Juntas Locais realizarem uma audiéncia publica anual para prestacao
de contas (Lei 18.567, art. 13, 19°).
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praticos da Lei de Descentralizacao na relacao entre os niveis de governo e qual
¢ a efetividade da representacao exercida pelas Juntas Locais? Estas instituicoes
tornaram-se referéncia para os cidadaos uruguaios?

O fato de que nem todo o territério do pais tenha sido municipalizado gera
uma situacao na qual parte da populacao esta sujeita a trés niveis de governo
(Nacional, Departamental e Municipal), e a outra parte estd subordinada
somente a dois (Nacional e Departamental). Este desenho geografico ficou
conhecido como “Pele de Leopardo’, pelas manchas municipais isoladas umas
das outras no corpo do Departamento (SCHELOTTO & ABREU, 2011). Orofo e
Vargas (2012) argumentam que, em termos praticos, os uruguaios que vivem em
municipios se sentem lesados por terem sua comunicacao com o Departamento
intermediada por outro nivel de poder, enquanto a outra parte da populacao é
representada diretamente pelo Governo Departamental. Essa segunda parcela,
por sua vez, sente-se prejudicada por ndo ter um érgao de representacao local,
ou seja, proximo as pessoas.

Se, como afirmamos anteriormente, os governos locais criam uma nova arena
de participacao e debate, favorecendo o pluralismo, no caso uruguaio fica nas
maos dos Intendentes em exercicio determinar o de pluralismo do sistema. Esse
ambiente institucional cria uma situacao na qual os Intendentes do Partido
Blanco, por exemplo, so irdo municipalizar as capitais dos departamentos que
governam se tiverem perspectivas seguras de sucesso eleitoral nessas capitais, o
que cria uma barreira de interesse no processo de municipalizacao. O resultado
€ que apesar de 70,1% do eleitorado uruguaio ter sido municipalizado em um
primeiro momento, o que representa uma mudanca significativa em parametros
gerais, isso se da de maneira muito desigual.

Apesar das delegacoes de ordem administrativa e de uso de recursos por parte
dos municipios, a Lei 18.567 deixava em aberto a origem desses recursos, que
proveriam (i) de repasses departamentais e (ii) do mencionado Fondo de Incentivo
para la Gestion de los Municipios, recém criado, levando em consideracao critérios
de igualdade e indicadores de gestdo®. O referido Fundo passou a ser regulado
em 2014 pelalei 19.272,emseuartigo 19,etempor finalidade orientar recursos
que permitam fortalecer a capacidade de gestao dos municipios.

Até 2014, portanto, eram poucas as referéncias legais a alguma forma
de autonomia fiscal por parte dos municipios, que dependiam quase que

8 Artigo 19 da Lei 19.272.
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exclusivamente de repasses departamentais. Os critérios de distribuicao e os
valores dos repasses estabelecidos pela Lei 19.272 correspondentes a cada
municipio foram aprovados pela Comision Sectorial de Descentralizacion no final
do ano de 2015 e os repasses sob 0s novos critérios se iniciaram em 2016. A
revisao da lei d4 um importante passo em direcdo a uma maior autonomia fiscal
dos municipios, que passam a contar comuma transferéncia automaticade verba,
ainda que timida, além de deixar mais claro como se darao as outras formas de
transferéncia de verba, estas ainda dependentes da iniciativa departamental
e nacional que avalia desempenhos socioeconémicos e projetos. Apesar de
existirem prerrogativas para a elaboracao de planos de desenvolvimento (artigo
13) e a emissdo de opinido oficial acerca dos programas desenvolvidos pelos
municipios em seu territorio, segundo o artigo 20 da mesma lei, fica ainda a
encargo do Departamento elaborar um Orcamento Quinquenal para si e para
cada um dos Municipios sob sua jurisdicao.

A legislacao atual também ndo abre prerrogativa para a criacdo de uma carta
organicamunicipaleévagaquantoaoalcancedoespacodedebateeformulacdode
propostaspor partedosconselheiros.Ajulgarpelalei 18.567 dedescentralizacdo
politica e suas leis complementares, a descentralizacdo uruguaia parece: (i)
ceder algum espaco para a autonomia politica dos municipios, na medida em que
os cidaddos passam a eleger diretamente seus representantes locais; (i) ndo
transfereaosmunicipiosautoridade paraarrecadar recursos propriosenaoprevée
repasses significativos de recursos; (iii) restringe a autonomia administrativa
das Juntas, j& que estas contam com recursos limitados para executar as tarefas
que Ihe competem:; (iv) tornam as autoridades locais quase que completamente
subordinadas aos governos departamentais e ao governo central. Em sintese, os
municipios passam a existir, sdo representados por autoridades eleitas, passam a
ter novas responsabilidades, mas carecem dos recursos humanos, financeiros e
organizacionais necessarios para desempenharem essas responsabilidades.

Por outro lado, como argumenta Eaton (2004), o processo de descentralizacéo
iniciado pelas liderancas politicas nacionais e dirigido de cima para baixo pode
apresentar consequéncias nao previstas por seus formuladores. Ao abrir novos
espacos de participacdo e transferir autoridade politica para os municipios
pode contribuir para o surgimento de novas liderancas locais, tornar a esfera
locais - sobretudo nas grandes capitais — ambientes atrativos para politicos
que desejam construir sua carreira a partir de baixo. Nesse sentido, pode vir
a contribuir para a renovacao da classe politica: o argumento do autor é o de
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que a descentralizacdo, ainda que timida e gradual, pode liberar forcas antes
adormecidas, forcas que passam a contar com mais recursos do que dispunham
antes e que, com estes novos recursos, podem comecar aexercer alguma pressao
por mais descentralizacdo e autonomia. Esta hipotese ndo pode ser tratada
aqui por dificuldades técnicas e circunstanciais mas merece uma analise mais
profunda.

4. O caso chileno

Assim como o Uruguai, o Chile é um pais unitario, com uma populacao de
17,6 milhdes de habitantes e um IDH de 0,8327, considerado muito elevado e
também o maior da América do Sul. Eaton (2004) afirma que o cenério chileno
anterior ao golpe militar era de um pais altamente centralizado onde trés
grandes partidos (os tres-tercios) disputavam os cargos publicos orientados por
suas elites nacionais. Em 11 de setembro de 1973 uma junta militar comandada
pelo general Augusto Pinochet depds o governo civil de Salvador Allende em
um dos episddios mais violentos e traumaticos das democracias do continente.
Além do ostensivo uso da violéncia, o governo de Pinochet foi marcado por uma
série de mudancas institucionais com consequéncias até hoje discutidas na
agenda da nova democracia do pais: da reorganizacao da distribuicdo de poder
no governo, a politica macroecondmica e ao sistema judiciario, sao muitas as
disputas envolvendo os novos atores politicos nacionais e subnacionais em torno
do legado institucional deixado pelo periodo de governo militar.

Diferentemente do Uruguai, no Chile j& existiam governos locais cujas
autoridades eram escolhidas por meio de eleicoes diretas em um sistema que
perdurava por oito décadas. Oitodias apds tomar o controle do governo nacional,
Pinochet depds os alcaides democraticamente eleitos e os substituiu por oficiais
designados, o mesmo foi feito com os conselhos municipais, 6rgao legislativo dos
municipios, que foram substituidos por um corpo consultivo composto de civis e
militares apoiadores do regime (Eaton, 2004b). Na Constituicdo outorgada em
1980 as eleicdes municipais foram eliminadas de vez.

Apds tomar o controle dos governos municipais, que contavam até entdo com
poucasprerrogativas,oregimeentaotransferiuaos municipiosresponsabilidades
importantes, principalmente nas areas da saude e educacdo, sem transferir

? Dados do Human Development Report (2015). Disponivel em: http://hdr.undp.org/sites/default/files/
hdr_2015_statistical_annex.pdf
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também os recursos necessarios para a manutencao desses servicos. Segundo
Eaton (2004b) as medidas faziam parte de uma estratégia para diminuir a
importanciado Estadonas areas e incentivar a privatizacao de servicos. Portanto,
diferentemente do Uruguai, no Chile a descentralizacao se iniciou durante o
regime autoritario, antes da redemocratizacdo, na area administrativa. Outra
importante mudanca institucional foi a introducao de nove senadores indicados
pelo presidente, que prevaleceu até 2005, e do sistema eleitoral binominal Esse
sistemaparatransformarvotosemcadeirasno parlamentorecebeuvariascriticas
dos partidos de esquerda por produzir resultados muito desproporcionais e por
beneficiar os partidos de direita s6 acabando em 2015.

Ha importantes consideracoes a se fazer sobre os primeiros movimentos de
transferéncia realizados pelo governo militar: (i) nos termos de Falleti (2005)
percebe-se um aumento das prerrogativas administrativas dos municipios ao
mesmo tempo em que ha um enorme retrocesso na autonomia politica e quase
nenhum ajuste na autonomia fiscal; (i) os governos provinciais que também
gozavam de pouca importancia no cenario nacional ficam ainda mais irrelevantes
frente ao governo nacional; e (iii) a criacdo dos governos regionais nao implica
um avanco descentralizador na medida em que o novo nivel de governo é
criado ja sem qualquer tipo de autonomia. Em suma, as medidas tomadas pelos
militares chilenos nao se caracterizam como descentralizadoras nos critérios
aqui considerados, mas, pelo contrario, como uma forma de o governo central
exercer um controle ainda maior sobre os atores subnacionais. Apenas na
dimensao administrativa € possivel falar em descentralizacdo, embora, para
alguns, a transferéncia de funcdes na saude e na educacao, para 0s municipios,
tome aforma de uma delegacao para a execucao de tarefas.

Em 1988 o plebiscito, previsto na Constituicao de 1980, inicia o processo de
transicao para o regime democratico. As trés forcas partidarias pré-ditatoriais
dao lugar aumregime de duas coalizoes principais na nova democracia chilena: a
esquerdaa Consertacion,queinclufa o Partido Socialista, o Partido por la Democracia
e o centrista Democracia Cristiana e do outro lado a Alianza por Chile, composta
pela Renovacion Nacional e pela Union Demdcrata Independiente. Ao final de
1989, Patricio Aylwin, da Consertacion, € eleito presidente do pais. Na intencao
de desmontar o sistema de delegacao de liderancas municipais instituido por
Pinochet e antevendo bons resultados nesse nivel de governo, a coalizao de
esquerdaencaminha,em 1990, uma propostade retornodas eleicoes municipais.
A estratégia visava equilibrar o cenario politico nacional onde a esquerda se
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encontrava sub-representada e iniciar o desmonte do aparato institucional
deixado por Pinochet. Este aparato que favorecia os partidos de direita também
dava aeles o poder de vetar vérias propostas do governo (Eaton, 2004; 2004b).

Em 1990 a Alianza encaminha entdo uma proposta com reformas relativas
ao nivel regional. Eaton (2004) afirma que os partidos de direita, receosos de
nao chegar a presidéncia no médio prazo com a volta do regime democratico,
ficando assim alienados do governo central, pretendiam expandir sua forca
no nivel de governo criado por Pinochet, onde talvez tivessem mais apoio da
populacao e onde certamente teriam apoio das elites empresariais surgidas
com o novo modelo econémico chileno. Apesar de a Alianza ter poder de veto
sobre a questao dos municipios ela nao conseguia levar a frente seu projeto de
fortalecer as regides. Em 1991 forma-se o que Eaton (2004, 2004b) chama de
‘mesa de negociacdo’, onde as liderancas partidarias negociam as reformas de
seu interesse, acertando a introducao das duas reformas - a reintroducao das
eleicdes municipais (indiretas) e as mudancas relativas ao nivel regional. Apesar
disso, o receio das duas forcas partidarias das mudancas que essas reformas
poderiam acarretar no médio prazo,como aformacao de elites locais de carreiras
independentes, fez com que transferéncia de competéncias e recursos para 0s
governos subnacionais ficasse de fora do acordo.

O acordo resultou nas primeiras medidas de descentralizacao efetivas com
a introducao de eleicoes para a escolha dos governos municipais. O Chile hoje
esta dividido em 15 regides, 54 provincias, 346 comunas e 345 municipios. O
numero de comunas por provinciavariade 1 em Islade Pascua a 32 em Santiago,
com uma média de 6,4 comunas por provincia. A média, porém, esconde muitas
variacoes entre as provincias e ascomunas. Quanto a populacdo amenor comuna,
Antartica, possui 127 habitantes. A maior, Maipu, possui 805 mil. Mais de 50%
das comunas tem até 50 mil habitantes e apenas 1,7% tem mais de 300 mil
habitantes. Apesar de constituirem uma subdivisao do territério, os municipios
naosaoreconhecidoscomo nivelde governo, apenascomo nivel de administracao
local. Sao consideradas comunas qualquer agrupamento identitario urbano ou
rural.

O Chile tem uma longa tradicao de Leis de Municipalidades, sendo a primeira
de 1854. A Lei Organica de Municipalidades® entrou em vigor em 1988 mas
sofreu varias reformas até o formato em que se encontra, sendo a Lei Organica
de Municipalidades de 2006 a mais atual. Ela prevé que a administracao local
das comunas ou de um agrupamento de comunas € responsabilidade de uma
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municipalidade que sera representada pelo Alcalde e pelo Consejo Comunal
eleitos diretamente por sufragio universal (Titulo I, artigos 1 e 2). Como ja
afirmado, a eleicao indireta foi instituida em 1991 e a direta, com separacao
da eleicao para alcaide e conselheiros, em 2001. Neste sentido, apenas formal,
as municipalidades gozam de autonomia politica mais plena do que as regides
e provincias chilenas que tém, respectivamente, Intendentes e Governadores
nomeados pelo Presidente.

Desdeoano 2000 as eleicdes municipais sdo separadas das eleicdes nacionais
e ocorrem um ano antes das eleicdes nacionais no ultimo domingo do més de
outubro (Art. 106). Tanto para a eleicdo de alcaides quanto de conselheiros
admite-se candidatura independente. Neste ponto, registra-se uma diferenca
em relacao ao Uruguai onde os partidos permanecem tendo monopdlio sobre o
processo eleitoral.

Diferentemente do Uruguai que estabelece o mesmo nimero de membros
para as Juntas Locais em todos os municipios e do Brasil que se utiliza do critério
populacional, no Chile o critério para a definicdo do nimero de membros dos
conselhos € o numero de eleitores das comunas. O tamanho dos conselhos
varia de 6 conselheiros nas comunas com 70 mil eleitores, 8 nas comunas com
mais de 70 até 150 mil eleitores e 10 conselheiros nas comunas com mais de
150 mil eleitores (Art. 72). O artigo 70 da lei determina que o municipio chileno
deve prover o Conselho dos meios e condicdes necessarias para seu devido
funcionamento e pode incluir no orcamento recursos para a capacitacao dos
conselheiros. A remuneracao € aprovada pelo préprio Conselho anualmente,
0 que nao ocorre no Uruguai, onde o trabalho de conselheiro € voluntario e o
salario do alcaide determinado pela Junta Departamental.

A ConstituicaochilenaealLei Organicade Municipalidades legislam de maneira
minuciosa a maneira como 0s municipios devem reger seu funcionamento,
descrevendo desde a criacao de 6rgaos internos ao corpo de funcionarios e suas
atribuicoes. A analise da legislacao sugere que no Chile os municipios possuem
pOoUCO espaco para tomarem iniciativas administrativas no sentido de moldarem

10A Lei Organica constitucional € uma categoria especial de lei do ordenamento juridico chileno
estabelecida pela Constituicao de 1980 que versa sobre matérias previstas no texto constitucional e
que requerem para sua aprovacao, modificacdo e extincdo, a aprovacao por maioria especial de quatro
sétimos dos deputados e senadores em exercicio. Essas leis sdo objeto de controle preventivo de
constitucionalidade obrigatorio ante o Tribunal Constitucional e nao podem ser objeto de delegacao
legislativa. No caso dos municipios, sua organizacao, competéncias e atribuicoes sao definidas pela Lei
Organica Constitucional de Municipalidades (Lei N2 18.695).

1 Lei 19.689 de 2000
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as instituicoes locais. Por essa razao, a OECD (Organization for Economic Co-
operation and Development) considera que, no Chile, hd pouca flexibilidade para
0s governos locais adaptarem suas estruturas organizacionais as caracteristicas
e demandas de suas localidades, o que pode resultar em dificuldades na gestao.
Segundo relatorio produzido pela organizacao, entre as principais restricoes que
enfrentam os municipios, se destacam os limites estabelecidos pelas regulacdes
do governo central no montante de recursos destinado aos recursos humanos
(OECD 2009)*2.

Podemos observar, ainda, na secao da Lei que trata da estrutura administrativa
dos municipios que os 6rgdos da administracdo comunal estdo ligados tanto ao
alcaide quanto ao conselho. Sendo uma das principais funcoes da separacao
de poderes a fiscalizacdo mutua e o controle e transparéncia das atividades
executadas pelos ramos executivo e legislativo, essa aparente fusdo entre os
poderes tanto no Chile quanto no Uruguai sugere uma possivel dificuldade
na execucado da atividade fiscalizadora a nivel local. Além disso, pela extensa
legislacao referente as estruturas administrativas municipais, considerando
o nivel de detalhamento da Lei Organica de Municipalidade chilena e das leis
nacionais, parece ndo haver espaco para os municipios regularem e coordenarem
suas atividades moldando sua estrutura organizativa de acordo com suas
necessidades especificas. E possivel que a capacidade administrativa varie de
municipio para municipio de acordo com a disponibilidade de recursos que eles
dispdem. As municipalidades com menos recursos seriam obrigadas a funcionar
com a estrutura minima descrita por lei, enquanto 0os municipios mais ricos
poderiam aumentar sua divisao interna de trabalho e melhorar sua eficiéncia.

Dentre as leis aprovadas elencadas por Mardones (2008) algumas parecem
ter como resultado maior autonomia para as municipalidades no Chile. Em
termos administrativos, a lei que permite aos municipios desempenhar funcoes
em assuntos de habitacdo social (19.022); a que amplia a autonomia dos
alcaides para gerir os recursos humanos do municipio (19.280); gerir e dispor de
terrenos e edificacdes municipais (19.425); extinguir obrigacoes aos devedores
municipais (19.602 e 19.756); as que incrementam as atribuicdes do conselho
municipal sobre os planos reguladores e (19.778); a que permite aos alcaides
firmar contratos com outros organismos publicos em relacdo a obras publicas
urbanas (19.865).

Para Mardones (2008), em relacdo a saude e educacdo, ndo houve de fato

2Disponivel em: http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=39356342. Pag. 7
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uma descentralizacdo para o nivel municipal ja que o governo central define as
politicas e é responsavel por estabelecer pardmetros gerais, pela fiscalizacdo e
pelo financiamento. Os municipios seriam, segundo ele, meros prestadores de
servico. O efeito descentralizador ocorre porque os municipios precisam usar
seus proprios recursos para complementar o financiamento. Porém, isso teria
o efeito de reduzir a capacidade dos municipios de prestar servicos nas areas
em que eles sdo realmente autbnomos em relacdo ao governo central, porque
eles precisam complementar os recursos para a salide e a educacao em face da
insuficiéncia das transferéncias do governo central. O autor também destaca
as leis de descentralizacdo que estabelecem regulacdo em areas nas quais os
municipios sdo auténomos. Neste caso, geram novas obrigacdes e vinculacoes e
naoampliam a autonomiados municipios. Por outro lado, podem conduzir a maior
eficiéncia ja que estao direcionadas para este objetivo, desde que os municipios
possuam ou sejam providos com as condicoes necessarias para a observancia
das obrigacoes.

Uma peculiaridade do sistema legislativo chileno é a centralizacdo da tomada
de decisoes politico-administrativas e de cunho fiscal no presidente, isto significa
que as transferéncias do governo central para os municipios estdo altamente
condicionadas pela iniciativa presidencial, limitando a acao do Congresso, o que
inclui qualquer legislacdo que se refira a: imposicao, abolicdo, isencdo ou perdao
de contribuicoes e impostos de qualquer tipo; estabelecimento ou abolicdo de
agencias publicas em qualquer nivel de governo; contracao de divida publica;
isencao ou reducao de qualquer obrigacdo financeira cujo beneficiario seja um
organismo publico, incluindo municipios; assim como o estabelecimento de
faixas salariais e beneficios dos funcionérios publicos (Artigo 62), o que coloca
dificuldades para a negociacao de medidas descentralizadoras de ambito fiscal.

Mardones (2008) afirma que as leis analisadas no periodo de 1980 a 2005
relacionadas a descentralizacdo fiscal estavam orientadas para resolver o
problema do déficit da saude e da educacdo municipal, principalmente as leis
que modificam o FCM (Fondo Comun Municipal), que constitui a principal fonte
de financiamento dos municipios chilenos. O artigo 122 da Constituicdo define
o FCM como um mecanismo de redistribuicao solidaria de recursos entre as
municipalidades do pais e outros componentes das rendas municipais ndo
contempladas no financiamento da salde e da educacao. Segundo ele, algumas
melhoraram os salarios e as condicoes de trabalho dos professores e pessoal ndo
docente das escolas municipais (19.278; 19.464; e 19.873) e trouxeram outros
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avancos como: acriacaode umfundo adicional para cobrir adivida previdenciaria
dos municipios (19.609); a lei relacionada a salarios e beneficios para outros
funcionarios municipais (19.760 e 19.813); e as reformas mais abrangentes das
financas municipais ou regionais (19.143; 19.506; 19.705; 19.816; e 19.850).

Segundo o First Global Report (FGR) o Chile seria um caso de grau médio de
descentralizacdo fiscal com uma situacdo ambigua: de um lado demonstra
um grande avanco nos ultimos anos em termos de descentralizacdo para as
municipalidades,deoutro,grandedependénciadosniveisintermediarios(regional)
em relacdo ao governo central (com nomeacdo das principais autoridades).
Apesar do uso técnico do termo “Governo Regional” e “Administracdo Local ou
Comunal”, observamos que estas ultimas sdo as que possuem mais autonomia
politica sendo responsaveis por uma ampla variedade de servicos, apesar de a
delegacdo de responsabilidades aparentemente ndo ser acompanhada por uma
proporcional transferéncia de recursos e de autonomia administrativa e fiscal.
Ainda segundo o FGR (2010), o Chile avancou transferindo competéncias para
municipalidades e instituindo eleicdo direta para alcaides e conselheiros, mas
menos do que outros paises unitarios como Bolivia, Colémbia e Equador.

5. Consideracgoes finais

Segundo o First Global Report (2010), Chile e Uruguai se encontram
num grupo intermediario de paises nos quais 0s governos subnacionais sdo
responsaveis por entre 10 e 20% dos gastos publicos totais, ao lado de Venezuela
e Guatemala. Os governos subnacionais de Chile e Uruguai passaram de 3,7% e
8,6% do gasto publico em 1980 para 15% e 13,2%, respectivamente’®. Embora
tenha ocorrido substancial avanco, os dois paises encontram-se bem atras de
outros paises unitarios como Colémbia, Bolivia e Equador nos quais os governos
subnacionais sao responsaveis por 29,8%, 29,5% e 22,1% do total de gastos
publicos, respectivamente.

Como vimos, Chile e Uruguai sao paises unitarios com sistemas partidarios
fortemente centralizados nos quais as liderancas partidarias nacionais,
tradicionalmente, controlam o processo de recrutamento de candidatos
mantendo, por isso, fortes vinculos com os legisladores nacionais. O processo
de descentralizacdo em ambos os paises envolveu uma negociacdo gradual
e cautelosa entre os atores nacionais e ndo pode ser visto como resultado de

13 First Global Report by United Cities and Local Governments, 2010.
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pressdes vindas de baixo. Apesar disso, nos dois paises, as primeiras medidas na
direcdo de uma maior descentralizacao podem ter aberto novos espacos para a
competicdo politica e o surgimento de novas liderancas.

Os primeiros passos para a descentralizacao nos dois paises envolveram a
introducao de leis vagas e dependentes de implementacdes posteriores que sé
vieram a ser efetivadas varios anos depois, como a eleicdo direta para prefeito
nos municipios chilenos e a introducao do nivel municipal até entao inexistente
no Uruguai. Procuramos demonstrar que, segundo os critérios de Falletti (2005)
e as investigacoes de Eaton (2004, 2004b) e Mardones (2008), essas reformas
foram positivas, mas o processo de descentralizacdo como um todo envolve
outras medidas para além da (re)introducdo de eleicdes no nivel subnacional.
Nesse sentido, a descentralizacdo politica nem sempre foi seguida por medidas
descentralizadoras nos ambitos administrativo e fiscal, pelo contrario, apesar de
um movimento nesta direcdo, trata-se de um processo lento de negociacdo em
todos os niveis de governo com a participacao de outros atores publicos, cujas
tentativas de mudanca institucional podem, inclusive, apresentar retrocessos
gue aumentam ainda mais a dependéncia dos governos subnacionais em relacao
ao governo central.

Apesar disso, nas ultimas décadas pode-se perceber a diminuicdo do nivel de
controle que os politicos nacionais exercem sobre os politicos subnacionais,
principalmente ao permitirem aos Ultimos construirem bases independentes
de apoio com maior autonomia na construcao de suas carreiras, o que introduz
um elemento de negociacdo importante no processo. A maior independéncia
para os lideres subnacionais criarem suas proprias bases eleitorais, por meio
da introducdo das eleicdes diretas no nivel local, tem o potencial de ampliar a
relevancia desses atores e sua capacidade de influéncia e pressao. Mardones
(2008) destaca que a introducdo da eleicdo direta faz com que a lealdade
primaria das autoridades locais deixe de ser com relacdo ao governo central e
passe a ser em relacdo a cidadania local ou regional, o que condiz com o carater
democratizante do processo de descentralizacao para o qual chamamos atencao
inicialmente.

A separacao do calendario eleitoral, por exemplo, que se dad em 2000 no Chile
e em 1996 no Uruguai*®, mostrou-se uma medida extremamente positiva no
sentido de aumentar a importancia das questdes subnacionais reduzindo a

4 No caso do Uruguai, em 1996 as eleicoes nacionais foram separadas das departamentais. Nesta
ocasiao, 0s municipios ainda nao tinham sido criados.
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autoridadeeainfluénciadoslideresnacionaisduranteaseleicoesdepartamentais
no Uruguai e municipais no Chile, o que, inclusive, parece ser determinante para
as reformas que se seguiram. No caso uruguaio, em especial, a separacdo das
eleicoes departamentais das presidenciais na reforma de 1996 aparece como
um catalisador para as outras medidas que seriam introduzidas posteriormente
no sentido de enfraquecer um até entdo inabalavel governo central. Nao por
coincidéncia essa mudanca veio em conjunto com outra série de reformas na
legislacao das Juntas Locais.

Outra questao que pudemos observar foi a de que nem sempre aqueles
que tomaram a iniciativa de descentralizar, ainda que o tenham feito a partir
de célculos eleitorais de curto e médio prazo, puderam se antecipar a todos
os resultados do processo. Algumas das principais medidas tomadas nos dois
paises, como a separacao das eleicdes no Uruguai e a introducao de eleicoes nos
municipiosdo Chile, tiveram consequéncias ndao antecipadas pelos reformadores,
como destacam Falletti e Eaton. No caso chileno, em especial, percebe-se, ainda,
- principalmente pela aderéncia gradual dos partidos de direita a medidas
favoraveis a descentralizacdo - que o discurso do fortalecimento dos governos
subnacionais pode estar presente em todo o espectro politico.

A autonomia fiscal de ambos os paises apresenta semelhancas a nivel
municipal e diferencas no nivel intermediario: nos municipios chilenos hd uma
desproporcional delegacao de responsabilidades, legados do periodo militar,
em relacdo a autonomia para captacdo e aplicacdo de recursos. O resultado
é que, de acordo com o First Global Report, 80% dos recursos repassados aos
municipios chilenos sao vinculados a algum tipo de gasto, ou seja, ndo podem
ser livremente alocados pelos governos locais. No caso uruguaio 0S recursos
municipais sdo estritamente controlados pelos departamentos e s6 em 2015
inicia-se um processo de transferéncia automatica do governo central na qual,
como vimos, 90% dos recursos sdo vinculados a programas especificos. Os
departamentos uruguaios tém, porém, historicamente, muito mais autonomia
que asregides ou provincias chilenas: enquanto os primeiros podem elaborar sua
propria carta organica, arrecadar impostos e estabelecer taxas, além de eleger
diretamente seus representantes, nos segundos ha pouquissimas prerrogativas
politicas, administrativas e fiscais, mantendo até hoje o sistema de nomeacoes de
intendentes regionais e governadores provinciais pelo presidente da republica.
Os departamentos uruguaios, em contraste, acumulam uma série de funcoes
importante e foram durante muito tempo representantes diretos da populacao,
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e ainda o sao, como vimos, para boa parte da populacao uruguaia que ndo vive em
areas municipalizadas.

Os municipios chilenos, ao contréario, possuem um historico de muito maior
solidez enquanto espacos representativos do que os recém-criados municipios
uruguaios. No Chile, como mostramos, o sistema de eleicdo direta vigorou
durante 80 anos até ser interrompido pelo governo de Pinochet, retomando
seu carater eletivo apds a redemocratizacdo, ainda que de forma gradual. Eles
sao responsaveis pela prestacdo de servicos fundamentais para a populacao,
como saulde e educacao, e tem se mostrado estratégicos também para o cenario
politico nacional enquanto instancia formadora de liderancas. No Uruguai
inexistia qualquer tradicdo municipalista até 2010 com a promulgacdo da Lei
18.567, mesmo antes do periodo de governo militar. Ainda hoje, como mostrado,
O municipios ndo cobrem a totalidade do pequeno territério uruguaio®, dos
19 Departamentos, apenas 3 tem capitais municipalizadas, e cerca de 30% da
populacao vive em areas ndo municipalizadas. No Chile, houve grande disputa
pela reintroducdo da eleicdo direta para alcaide em 2001, enquanto no Uruguai
prevaleceosistemadelistafechada,sendoaescolhadoalcaide e dosconselheiros
feita pelo mesmo voto em uma lista partidaria fechada e bloqueada.

O legado juridico-institucional da Constituicao de 1980 promulgada pelos
militares no Chile tem se mostrado, porém, uma forca conservadora maior do
que a resisténcia dos partidos de direita e centro no Uruguai. No segundo caso,
o surgimento de uma terceira forca partidaria nacional - a Frente Ampla - foi
fundamental para a introducao de medidas descentralizadoras, em um cenario
equilibrado entre os trés partidos principais. Ja4 no Chile, a redemocratizacao
colocou a principal forca de esquerda, a Consertacion, em posicdo confortavel
na presidéncia, vencedores de 5 dos 6 ultimos pleitos. Isso pode ter diminuido a
pressdo do grupo que, inicialmente, defendia com mais afinco a autonomia local
no pais. Jano Uruguai, a chegada da Frente Ampla ao poder significou um avanco
nesse sentido, pois eraessaumadas principais bandeiras defendidas pelo partido
de José Mujica e Tabaré Vazquez. Ao observarmos a legislacao especifica sobre
0S municipios nos dois paises, a Lei de Descentralizacdo Politica e Participacao
Cidadano Uruguai,de 2010, e a Lei Organica Constitucional de Municipalidades,
no Chile, percebemos que enquanto a primeira foi bastante vaga em varios
aspectos politicos, administrativos e fiscais, exigindo uma complementacao
quase que imediata por leis subsequentes, asegunda é extremamente detalhada,

14 20% segundo Schelotto e Abreu (2012).
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legislando sobre as mintcias do municipio chileno desde suas responsabilidades
e atribuicoes a forma de organizacdo para executa-las. De maneira geral a
literatura foi muito critica com a lei de municipalizacdo uruguaia por sua falta
de objetividade, que viria a causar confusdo no pleito do ano seguinte a sua
promulgacao, enquanto que a lei chilenafoi criticada por seu excesso de detalhes
técnicos, que engessou a autonomia dos municipios.

A nocdo processual de Falletti (2005) é Util para compreendermos a
descentralizacdo enquanto um fenémeno disperso no tempo, que se da pelo
debate entre os atores nos diversos niveis do sistema politico e que, muitas
vezes, Ndo se apoia somente na racionalidade em longo prazo desses atores. Em
todos os casos a pressao que veio a resultar nas reformas nao veio de baixo em
uma dindmica de tipo bottom-up, com 0s agentes subnacionais ou a sociedade
organizada exigindo a instauracdo ou reativacao dos governos subnacionais por
eleicdo direta. A partir de seus proprios calculos eleitorais, as elites nacionais
de ambos os paises optaram por abrir mao de parte de sua autoridade, poder e
recursos para atender a interesses e necessidades em um contexto especifico.
Entretanto, como afirmamos, esta reforma iniciada de baixo para cima pode ter
liberado novas forcas e criado condicoes para a emergéncia de novos atores nos
niveis subnacionais com mais legitimidade e capital politico que pode ser usado
para impulsionar ainda mais o processo de descentralizacdo em ambos os paises.
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