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1 Introdugéo

O presente ensaio propde-se a formular algumas hipéteses e generaliza-
¢oes preliminares partindo do que tem sido escrito no Brasil sobre o
processo de integragdo da populagio rural & comunidade politica na-
cional.! A estrutura désse processo constitui-se dos seguintes fatores:

a) o processo de transformagdo socioecondmica, o qual, iniciado com
a I Guerra Mundial, acelerou-se na década de 30, atingindo o seu
apice na de 50;

1 Nio nos preocupamos aqui com uma definicio muito preciosa do que seja a po-
pulagéo ruraF do Brasil. Se toméssemos por critério de urbanizagio a percentagem
de pessoas que vivem em cidades de 50 mil habitantes ou mais, o Brasil rural abran-
geria cérca de 80% da p:lpulagio existente em 1960. A maioria dos estudos em que
nossas descri¢des e generalizagdes se baseiam tem por objetivo pequenas cidades (com
menos de 10 mil habitantes). O conceito de “integra¢io” que empregamos neste
ensaio é uma combinagdo da “integracdo territorial de Weiner (ver Weiner, 1967),
e da idéia de “regulariza¢io de estruturas e processos, pela qual os elementos distintos
de um territorio nacional sio levados a uma participagio expressiva no sistema po-
liico” (ver La Palombara e Weiner, 1966).
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b) a consolidagdo do estado nacional, especialmente a partir de 1930,
pondo térmo a pulverizagio de poder até entdo prevalescente;?

c) o estabelecimento de certas regras para o jégo politico, visando a
permitir que no pais pudesse vigorar uma democracia representativa.

A participagao politica das zonas rurais sera considerada como variavel
de um subsistema gradativamente incorporado a sistema maior pelo im-
pacto de mudangas estruturais e dos esforgos ativos do centro politico.
As normas de democracia representativa, adotadas em 1945 e postas em
pratica subseqiientemente, podem ser tidas como um pardmetro désse
processo.3

2 Panorama histérico

Desde o inicio do desbravamento do Brasil, a Coroa portuguésa atraia
os colonizadores concedendo-lhes grandes areas de terras juntamente com
podéres e imunidades quase irrestritos. Apesar da diversidade de situa-
¢oes, decorrentes, de um lado, da natureza da atividade explorada — plan-
tagdo ou engenho de agucar, criagio de gado — e, de outro lado, da
localizagdo do empreendimento — ora na faixa costeira, ora mais para o
interior — era clara a tendéncia para grande privatizacio do poder e sua
dispersdo entre as fazendas, cada uma das quais, nas palavras de um comen-
tador contemporaneo, tornava-se sua propria republica. A Coroa portuguésa
ndo tinha como rivalizar com o dono de fazenda ou senhor de engenho
na capacidade de proteger a populagdo. Contra piratas, indios bravios ou
bandos de escravos fugidos, pouca seguranga havia sendo a4 sombra da
fazenda, o que “naturalmente levou a criagio de vinculos feudais entre a
familia do dono e as mais diversas pessoas que viviam na fazenda ou em
suas proximidades”.*

Mesmo depois da independéncia do Brasil, em 1822, os proprietarios
rurais continuavam fortes apesar do sistema mais centralizado implantado
pelas instituigoes da monarquia.® Esse fato é evidenciado pela criagio da

»

%  Encontramos em Skidmore, 1967, uma boa descricio désses esforcos.

3 Este é apenas um dentre muitos outros possiveis pontos de vista analiticos.

O paridmetro obviamente pode mudar como resultado de um feedback dentro do
proprio sistema. (Ver a discussio do problema por Paul Berman, 1967.) No presente
ensaio nao nos preocupa o processo de consolidacio do estado brasileiro como tal,
mas interessa-nos a maneira pela qual a populagdo se incorpora num processo politico
nacional que se propde a implementar 0 modélo de democracia representativa.

4 Veja-se Emilio Villems, 1958, p. 530.

5 Por que essa centralizagio? Estudos histéricos sugerem que importantes fragoes das
elites estavam bem cénscias da precariedade do trabalho escravo num regime descen-
tralizado. Bastaria que algumas das provincias o abolissem para que todo o sistema
corresse perigo. Essa tese é de Hermes Lima (citado por Leal, 1948). A centralizacio
foi facilitada pela presenca de uma prestigiosa dinastia, cuja posicio nio féra con-
testada por ocasido da proclamacio da independéncia (ver Jaguaribe, 1968, Paulo
Mercadante, 1985 e Haring, 1966.)
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Guarda Nacional, que legitimava o poder dos potentados rurais. Como diz
Amaury de Souza. ~... a autoridade ditatorial dos chefes locais constituia
a tnica solugio para a manutengio da ordem nas comunidades mais
isoladas. Os postos mais altos da Guarda Nacional, coronel, major, ca-
pitdo, eram confiados aos chefes mais poderosos e subordinados ...” ¢
Essa situagdo provavelmente assemelhava-se a descrita por Fred Riggs
com referéncia as sociedades rurais tradicionais: “Aqui as populages
agrarias pouco podem pedir ao govérno central e pouco déle tém a
temer. Da mesma forma, o centro, embora exigindo que as localidades
do interior mantenham a paz ¢ paguem os impostos, nao pede muito em
matéria de obediéncia positiva. Nestas condigoes, as clientelas locais tém
poucos incentivos para manter estreitos lagos com o govérno central, e
éste, por sua vez, mostra-se satisfeito desde que nao haja perturbagio
da ordem naquelas localidades. Dessa forma, a consideravel descentra-
lizagio que realmente se observa mesmo no mais centralizado sistema
burocratico baseia-se tanto na indiferenga de ambas as partes quanto nos
obsticulos técnicos que se antepdem a uma efetiva centralizacio do

3

poder ...”7

Apds a proclamagdo da Republica, a estrutura politico-administrativa
tornou-se muito menos centralizada. Os chefes politicos rurais organi-
zaram-se em bases regionais (estaduais), comegando a constituir o que
veio a ser denominado oligarquias estaduais. Embora houvessem sido
ampliados os direitos eleitorais, “as elei¢bes e as instituigGes representa-
tivas em geral funcionavam de forma tal que seus resultados eram iguais
aos que se teriam produzido se todo o processo decisério se tivesse de-
senrolado no ambito da oligarquia estadual e suas ramificagdes locais”.®

Importantes mudangas seguiram-se a crise mundial de 1929, levando
a consolidagdo de um estado central que paulatinamente conseguiu im-
por-se as estruturas semifeudais até entdo predominantes. Essas transfor-
magdes refletiam a presenca, na arena politica, de novos grupos sociais
portadores de novas reivindicagGes politicas. Entre tais aspiragbes con-
tava-se a implantagio, no pais, de um processo verdadeiramente demo-
cratico. Em 1945, foi promulgada lei eleitoral que determinava o alista-
mento de téda a populagio alfabetizada. Criou-se uma justiga eleitoral,
federal, com a finalidade de fazer observar a legislagio eleitoral durante
todo o processo, desde o alistamento do eleitor, até a posse dos candidatos
eleitos. Implicitos em tudo isso estavam os esforcos de novas elites poli-
ticas, identificadas com o© estado nacional no sentido de mobilizar a
populacdo, libertando novos recursos politicos populares do contréle dos

¢ Ver De Souza, 1968, p. 9. Ver, também, Leal, 1948, p. 137-38 e Pereira de Queiroz,
1956-57. Por certo nem todos os fazendeiros eram igualmente poderosos. Os das 4reas
econdémicas periféricas ndo tinham muita influéncia no centro politico. Ver Fernando
Henrique Cardoso, Capitalismo e escraviddo no Brasil meridional, citado por Brandio
Lopes, 1967, p. 151.

7 Ver Riggs, 1959-60, p. 412.

8 Ver Branddo Lopes, 1966, p. 61.
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intermedidrios semifeudais. O voto haveria de ser um ato individual,
traduzindo verdadeiramente a vontade do cidaddo, e a congregacio de
votos em torno das opgdes deveria refletir a real preferéncia do povo.?

3 Democracia representativa numa ordem patrimonial

Se o voto nao se ajusta a um modélo de “livre mercado”, tal ocorre com
mais forte razio numa sociedade em que os fatdres politicos ainda estdo
fixos em unidades onde predomina total ou parcialmente a condigdo
atribuida ao individuo (ascribed). Tradicionalmente, conforme se observa
pelo breve retrospecto histérico que acabamos de apresentar, na maior
parte do territério, o poder residia nas maos dos donos da terra. As terras,
distribuidas de modo muito desigual, constituiam a principal fonte de
poder. Dependia da terra a maior parte da populagdo para sua subsis-
téncia. Alem disso, conforme também ja mencionamos, a seguranca e a
justica ndo eram proporcionadas pela autoridade publica, mas pelos dpro-
grietérios, cuja autoridade “fundava-se, em tdltima analise, na capacidade
e fazer cumprir as suas resolugdes, ainda que pela foér¢a; em outras
palavras, tinha por base o niimero de homens armados que eram capazes
de mobilizar”.?% Assim, uma segunda e crucial fonte de poder controlada
pelos proprietarios de terras eram suas respectivas milicias particulares.
E certo que com o progressivo fortalecimento do govérno central, a partir
de 1930, essa fonte de poder foi aos poucos sendo retirada dos poten-
tados rurais, mas, considerando-se a lentiddo com que se produz a pene-
tragdo do estado nas regiGes mais longinquas do interior, éste processo
estava longe de ser uniforme e geral.!! Examinaremos agora, mais deti-
damente, a nova situagdo surgida com o advento da democracia repre-
sentativa. Os lagos entre a populagio rural e o processo politico nacional
podem, na sua fase inicial, ser caracterizados corretamente como um sis-
tema de intermediagdo.®* O fendmeno foi designado na literatura por
coronelismo,'? isto é, uma transigéncia mutua entre um poder privado
em declinio, porém ainda forte, e o poder dos governos, nacionais e
estaduais, e &Z)s partidos politicos, que paulatinamente se consolidava.
Que elementos encontramos na literatura que nos permitam caracterizar
o sistema como de intermediacio?

Conforme salienta Silverman, nem téda mediagdo constitui o que aqui
convencionamos denominar intermediagio; precisa ser critica e precisa
ser desempenhada pelo intermediario com exclusividade.'®

9 Sébre o processo de “nacionalizagio” da vida politica e a luta historica do centro
politico contra os podéres “intermediarios”, nas sociedades ocidentais, ver Bendix,
1964.

10 Ver De Souza, 1968.
11 Sobre a sociedade do interior brasileiro, ver Lins, 1952.
* N. do T. Brokerage, no original.

12 Veja-se Leal, 1948. A expressdo “coronelismo” vem de coronel, que ¢ a designacdo
até hoje dada aos potentados rurais, como reminiscéncia dos tempos da Guarda Na-
cional,

13 Veja-se Silverman, 1965.
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3.1 A intermediagdo é critica

Do ponto de vista dos “clientes”, sobretudo as classes rurais inferiores,
na fase inicial da implantagdo das leis eleitorais, o ato de votar e o
sufrigio traziam novas oportunidades para demonstrar e revigorar a
lealdade feudal. ** O velho sistema de obrigag¢bes passou a incluir, de forma
bem natural, o dever de ajudar o patrdo nas eleicbes. E ndo somente
isto. Se o patrio ndo necessitasse de seus votos, o pessoal ndo votaria,
visto que, como qualquer outro contato com o aparelho burocratico,
também éste assustava um pouco. Era necessario viajar para o posto de
alistamento, falar com o funcionario; havia testes de alfabetizacdo. Isto,
os preparativos; no dia da elei¢io havia mais outras tantas complicagbes
a vencer. Para tudo isso era indispensavel a ajuda do patrio ainda que
ndo fosse pedir votos para si.

Era também evidente que a participagio ativa do fazendeiro na
mobilizagio da populagdo constituia fator do maior interésse para os “de
fora”. E licito supor que nas ocasibes em que coronéis nio entravam
pessoalmente na competi¢do e, em conseqiiéncia, nio tinham necessidade
de votos, a inica maneira de fazer com que o povo comparecesse as urnas,
ou pelo menos a mais economica, era valer-se dos bons oficios daqueles
chefes locais.

Dessa forma, os grupos politicos “de fora” — tanto govérno quanto
oposi¢do, nos planos federal e local — estavam bem cientes de que o
voto, antes de lhes ser entregue, teria que ser agregado pelo potentado
local.

O partido do govérno levava vanta§em, pois controlava importantes
recursos, estratégicos para o chefe local, ndo sé financeiros, sob a forma
de auxilios e subvengdes, mas também os frutos do nepotismo, represen-
tado por nomeagGes para cargos federais ou estaduais existentes na loca-
lidade. A oposicdo, evidentemente, ficava em posicio bastante menos
favoravel.

Podemos ter uma boa idéia désse complexo quadro se visualizarmos
os dois principais niveis de govérno — o nacional e o estadual’® — nas
quatro combinagbes possiveis: ‘

Plano nacional

govérno oposicao
govérno a b
Plano estadual
oposigdo c d

14 O individuo tem que preencher um requerimento, o que entretanto pode ser
feito por outra pessoa. A exigéncia resume-se na assinatura do nome perante o oficial
de registro.

15 No periodo conhecido no Brasil como “Repiiblica Velha”, que vai de 1891 a
1930, a harmonia entre o govérno federal e os governos estaduais era norma, visto
que nenhum govérno estadual de oposi¢io conseguiria sobreviver a hostilidade do
centro. Lancava-se, freqiientemente, mdo de “intervenges”, com o fim de derrubar
grupos recalcitrantes. Ver Leal, 1948, Mozaré, 1954 e Pereira de Queiroz, 1956-57.
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Parece uma premissa valida admitir que, dada sua maior proximidade
das municipalidades, seja a maquina politica estadual mais importante
para as autoridades locais. Pésto isto, poderiamos classificar os podéres
estranhos & localidade na seguinte ordem decrescente: a>b> ¢>d

Conforme revela a maior parte dos estudos,'® a tendéncia verificada
era a de comprometer-se o govérno estadual com o papel do intermedia-
rio, pouco importanto se pessoa ou familia o desempenhasse, contanto
que houvesse um controle eficaz para garantir os votos. Essa relagio era
instrumental e universalistica. Por contraste, na perspectiva dos clientes,
nio somente o papel do. intermediario era critico, mas igualmente a sua
pessoa, visto que esta relacdo tradicionalmente era institucionalizada por
lagos de lealdade pessoal e de parentesco, real ou ritual.

O “tipo ideal” apresenta pois um sistema hierarquico de relagdes de
dependéncia. Oferece algumas novidades em comparagao com a relagao
tradicional patrono-cliente antes prevalecente. Sdo as seguintes:

a) As maquinas politicas nacionais e estaduais estio muito mais fortes
e gradualmente estdo tirando dos chefes locais muitos dos podéres que
éstes até entdo vinham exercendo.

b) Contudo, os chefes rurais ainda controlam uma fonte crucial de
poder, a terra da qual a maior parte da populagio ainda depende para
viver.

O papel dos proprietarios rurais na mobilizacao dessas populagées para
as eleigoes é vital.

¢) Dessa forma, cabe-lhes agora uma funcido eleitoral em aditamento
as suas demais fontes de poder. Devido principalmente a essa func¢io
eleitoral, obtém os fazendeiros o contrdle de outros importantes relacio-
namentos entre as esferas local e nacional.!’” Como as decisdes, no plano
nacional ¢ no plano estadual, se tornam cada vez mais importantes para
a localidade, sobretudo no que diz respeito a empregos, créditos, obras
publicas e servigos assistenciais, a mediagio dos chefes politicos locais
torna-se ainda mais importante para a populacio, especialmente, é va-
lido supor, para as camadas “médias”, que poucas oportunidades encon-
tram nasI economias estagnadas da maioria das pequenas cidades e vilas
do Brasil.

3.2 A intermedia¢ao é exclusiva

Vimos até aqui as fungdes criticas dos intermediarios. Como conseguem
éles manter a sua exclusividade? A exclusividade pode ser perdida em
virtude da acio de competidores (outras pessoas, com o mesmo status,
que assumem tais fungdes), pelo surgimento de estruturas alternativas

18 Veja-se Leal, 1948, passim.

17 Fenémeno semelhante é descrito por Silverman, 1965, na Itilia Central, e por
Pzzorno, 1967, na Sardenha.
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de intermediagdo (novos partidos politicos que atraiam a populagédo rural,
sindicatos, lideres populistas, burocratas e profissionais liberais de fora,
etc.), e por efeito de solidariedades horizontais constituidas segundo clas-
ses sociais. Examinemos o comportamento do chefe, diante dessas perspec-
tivas, conforme o vemos descrito na literatura.

A contestagdo mais provavel ao comando do chefe local devera partir
de pessoa de condi¢io social igual a déle. Através de téda a histdria
brasileira, tém sido comuns as rivalidades entre familias, acarretando
muitas vézes derramamento de sangue. Mas essas vendetas particulares
tornaram-se muito raras ap6s o fortalecimento da autoridade publica.'8
Contudo os novos mecanismos de intermediagdo que acima descrevemos
poderdo contribuir para desencadear conflitos violentos, ainda que ndo
sangrentos, entre facgdes politicas. As facgdes se formam em toérno de fa-
milias poderosas, dividindo a sociedade verticalmente em dois campos
antagbnicos. Como os grupos estranhos a essa situagio, especialmente
o que aqui chamamos govérno, estio interessados em mediadores efi-
cazes, esperam geralmente que o conflito termine para entio darem seu
apoio ao vencedor, ou seja, ao chefe ou familia que demonstre maior
forca ou apresente maior séqiiito eleitoral.?® Uma vez que a quantidade
de recursos financeiros e de empregos a oferecer pelo estado é limitado,
ésse processo torna possivel a utilizagio de um grupo menor, porém néio
obstante decisivo, de intermedidrios, que fornecerao os votos em troca de
uma quantidade relativamente menor de recursos do que seria o caso
se ambas as faccoes locais estivessem unidas e, em conseqiiéncia, tives-
sem de ser atendidas as pretensdes de ambas. Assim do ponto de vista
do govérno, uma vez que consiga 0 minimo necessario para garantir
a vitéria, ndo interessa ter todo mundo a seu lado, e nem isto é possivel,
alids. Em conseqiiéncia, pelo prisma do chefe local, a estratégia é procurar
conseguir o apoio do govérno. Se cortejar a oposigdo, corre o risco, ve-
rificado em muitos casos, de passar 0o govérno a entrar em entendimento
com seus rivais, rompendo-se seu monopodlio sobre a intermediagdo. Con-
vém lembrar que na situacao tipica ideal o apoio do govérno significa
nio sdmente recompensas positivas, mas também prote¢do contra a hos-
tilidade dos adversarios.2°

18 QO estudo clissico da vendeta, no Brasil, é de Costa Pinto, 1949. Ver, também,
De Souza, 1968.

19 Veja-se Leal, 1948, passim. Existe literatura relativamente copiosa sébre o poder
local no Brasil. Essa literatura foi recentemente passada em revista por Murilo Car-
valho, 1968, que apontou as suas falhas metodolégicas e teéricas. Outra critica foi
feita por Lamounier, 1965, que lhe salientou as contribuigdes mais positivas. O autor
do presente trabalho valeu-se bastante da analise de Lamounier. Na bibliografia estio
incluidos alguns dos estudos mais representativos.

20 £ muito importante para um chefe local ter o contrdle da nomeagio das autori-
dades policiais Iocais, dos coletores da fazenda e dos promotores publicos. E impro-
vavel que ésses funciondrios sejam inteiramente neutros diante das rivalidades locais,
e como existe sempre uma grande margem de arbitrio na execucio da lei, na avaliagdo
da propriedade, etc., é prudente ter tais pessoas do seu lado. Muitas vézes também

a autoridade policial é abertamente parcial e submete a “oposi¢do” a perseguicdes.
O chefe da oposigio procura assim justificativas para bandear-se para o lado do
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No que se refere a ésses pontos, encontramos evidéncias indiretas num
artigo de Julio Barbosa. Na andlise que féz das eleigdes de 1962, no
estado de Minas Gerais, mostrou que se verificou profunda mudanga na
composi¢do do legislativo estadual, em decorréncia da elei¢do, em 1960,
de um governador da UDN, que derrotou o candidato do PSD (os dois
maiores partidos no estado). Segundo Julio Barbosa, “as eleicbes para
a Assembléia Legislativa de Minas Gerais sdo as que mais se prestam e
mais respondem a influéncia direta e indireta do Executivo estadual ...
Todos os partidos, exceto o PTB, sio condicionados pela posi¢io que
adotam junto ao Executivo”. Prossegue afirmando que nas eleigdes que
se realizem durante o mandato do governador, ésse fendmeno se manifesta
de maneira mais nitida e intensa, visto estarem ausentes os efeitos de
uma elei¢io conjunta para governador e para presidente da republica.
A UDN (o partido do governador) conseguiu aumentar o nimero de
cadeiras na Assembléia, de 11 que havia obtido na eleicio de 1958,
para 22 em 1962; acontecendo o mesmo nas eleicbes municipais. Na
elei¢io de 1958, quando o executivo estadual estava em mios do PSD,
éste partido conseguiu eleger 42% de todos os prefeitos e mais 13% em
alianga com outros partidos, enquanto a UDN, seu principal oponente,
elegeu menos de 10% diretamente (mais 19% coligada a outros partidos).
No entanto, nas elei¢es de 1962 a UDN conseguiu tirar 61 municipios
do PSD e aumentou o nimero de prefeitos de menos de 10% para 22%
do total, enquanto o PSD, que entdo era oposigdo, diminuiu sua parti-
cipagio de 42% para 35%.%

A importincia, como fator de poder do individuo, de ser éle inter-
mediério politico no plano local, e o relativo arbitrio de que desfrutavam
os lideres estaduais e federais na escolha do individuo mais eficiente para
intermediario, significam que as elei¢des locais forgosamente tenderio
a fomentar o sectarismo. De fato, conforme evidenciam muito estudos
de casos, os maiores conflitos tém-se verificado depois da feitura de
acdrdos eleitorais, e ndo antes, e a responsabilidade dos grupos de fora
estd muito longe de ser desprezivel como causa désses conflitos.

As contestagdes porém ndo partem exclusivamente dos pares do senhor
da terra. E verdade que sua clientela precisa ser resguardada da propa-
ganda dos adversarios, o que se faz mediante uma cuidadosa organizagao
para o dia das eleicdes. No entanto, existe também perigo da parte de
outras estruturas de intermediagdo e ndo é menos importante evitar que
se formem a base de interésses de classes. Torna-se por isso necessario

govérno. “...ha em tudo isso uma ética especial. Como os compromissos nio sdo
assumidos & base de principios politicos, mas em térno de coisas concretas, preva-
lecem para uma ou para poucas eleicbes proximas. Quando o chefe politico local
(o “coronel””) julga necessario mudar de partido (o que geralmente significa aderir ao
govérno), retarda o seu pronunciamento. Se sofreu ;ngma desconsideracdo ou deixou
de ser atendido em pretensdo que reputa importante, ji tem ai o motivo da ruptura

. Se faltam tais pretextos, resta-lhe o tltimo argumento: nio pode impor a seus
amig;)s o sacrificio de estar na oposi¢do...” (Leal, 1948, p. 25, citado em Lamounier,
1967).

21 Veja-se Barbosa, 1963, passim.
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adotar estratégias menos episodicas e visando a resultados a longo prazo.
Alguns estudos revelam interessantes exemplos da maneira como os pro-
prietdrios rurais vigiam os contatos de seus trabalhadores com estranhos.
Em alguns casos, “os empregados precisam de licenga para poder pro-
curar assisténcia médica ou religiosa — para batizar um filho por exem-
plo, para viagens ou visitas, etc., mesmo nos fins de semana ou em dias
feriados.”®

Embora tais casos possam ser extremos, ndo deixam de indicar que os
intermediérios estao bem conscios de sua férga e de suas fraquezas e que
agem de acdrdo com a situacio. Mesmo em algumas pequenas comuni-
dades industriais, podem sobreviver relacionamentos de clientela, inclu-
sive as fidelidades eleitorais, sumamente importantes. Nos casos estu-
dados, os patrdes lutavam ativamente contra a organizacio de sindicatos
trabalhistas ou outras institui¢bes de solidariedade horizontal, procurando
manter incolumes as dependéncias e lealdades verticais. Convem lembrar
que existe um fator estrutural que lhes é propicio, a saber, a escassez de
empregos, que faz com que o trabalhador olhe seu emprégo como um
favor especial do patrio.®

3.3 Algumas conseqiiéncias do sistema de intermediagio

O mecanismo peculiar da integragio politica do pais pela acdo inter-
mediaria dos chefes locais tem tido importantes conseqiiéncias para a
vida politica do Brasil. Vejamos algumas delas:

3.3.1 Participagdo politica

Na situagdo ideal tipica que analisamos, o voto pouco significa em térmos
de participagdo politica, entendida esta como manifestagio de carater
publico, e ndo apenas privado. Tratava-se apenas de mais um “valor”
que era trocado no contexto de uma relagdo de clientela. Ndo ha davida
de que ésse valor possui um dinamismo préprio que, uma vez pdsto em
movimento, contribui para a quebra do monopélio do intermediario; en-

22 A mesma fonte — Oracy Nogueira, citada em Brandido Lopes, 1967, p. 29 —
fala-nos de um proprietario de terras que, de noite, dava cachaca a seus empregados,
para evitar que fossem até a cidade proxima. Em Stein, 1957, colhemos a seguinte
observagio quanto as praticas vigentes logo apés a abolicio da escravatura: “Em
seus esforcos para manter, com o menor contato possivel com elementos de fora,
potencialmente desordeiros, o sistema centralizado de trabalho vigorante nas planta-
cbes antes da abolicdo, muitos fazendeiros abriram armazéns préprios para venda de
alimentos, vestuarios e outros artigos”. (p. 267) Quanto as praticas do dia da eleigdo
para evitar o contato dos eleitores com os candidatos rivais, ver Orlando Carvalho,
1958, Blondel, 1957 e Sampaio, 1960.

23 Referimo-nos 4 fascinante pesquisa levada a efeito por Brandio Lopes, 1967, em
duas cidades de Minas Gerais, em fins da década de 1950. Ao invés de interpretar
as relagbes de dependéncia como fendmeno basicamente cultural psicologico, pa-
rece-nos mais acertado procurar primeiro as varidveis estruturais que possam ser res-
ponsaveis por tais relagdes de dependéncia. Hutchinson, 1966, adota enfoque diferente.
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quanto porém, o monopolio subsistir, o voto ha de ser encarado como
uma forma de participacio ainda bastante pré-politica. Vale também
a hipétese de que tudo sera feito para manter aquéle valor no seu nivel
minimo. Por qué? Porque éle tem um prego para quem o mobiliza e essa
pessoa serd sensivel a consideracdes de “custo marginal”. E a hipétese
a que se chega na leitura do estudo de Blondel (1957) sobre a vida po-
litica no estado da Paraiba. O problema bésico parece ser “estard garan-
tida a eleigdo” A essa pergunta podemos acrescentar mais outra: Qual
o poder de barganha que a mobilizacio do voto marginal confere ao
intermediario em suas negociagbes com os politicos de fora? ** Sem du-
vida, ¢é dificil a tarefa de formular hipétese especificas sébre a participacio
politica quando é preciso levar em conta variaveis, como o grau de com-
peticio nas eleigdes, o tipo de eleicio (para o Executivo, o Legislativo,
etc.) ou o eleitorado (local, estadual ou nacional). Entretanto, simpli-
ticando o problema e 4 luz das consideracgbes acima, ocorrem-nos algumas
hipéteses, como por exemplo:

a) o isolamento, a distribui¢io desigual da terra, a escassez de em-
pregos no interior sio fatores que, entre outros, fazem com que o povo
se torne periférico, especialmente em relagio ao centro politico e depen-
dente dos senhores da terra e das pessoas de alta posi¢ao em geral.

b) a posicao periférica faz com que, para a maior parte da populagio,
a votagio se torne mais dificil e, provavelmente, sem expressio como
ato politico. A absterc@o tende a ser elevada.

c) torna-se assim, necessaria uma mobilizagao ativa do eleitorado por
parte dos lideres locais, a fim de que aumente o comparecimento as urnas.

d) entretanto, a mobilizacio de eleitores requer dinheiro para atender
as despesas. No caso extremo de uma populagio altamente dependente,
a soma de recursos (ue se tornam necessdrios serd determinada princi-
})almente pelas despesas inerentes a mobilizagio fisica dos eleitores para
azé-los chegar ao local da votagdo. Quanto menos dependente a popu-
lagdo, mais recursos se fazem necessarios, visto que o eleitor fard mais
exigéncias em troca de seu voto. A existéncia de outros candidatos tam-
bém obriga o maior investimento de recursos a fim de assegurar a fide-
lidade dos eleitores.

e) por isto, o papel ativo do intermediario na mobilizagao dos votos
dependera dos seguintes fatéres: o grau de competi¢io com outros chefes
politicos na elei¢dao; o grau de dependéncia da populagao; o grau de
poder de barganha que a mobilizagdo do voto marginal proporciona ao
mobillizador nas suas negociagdes com os lideres externos. Se ésses fa-

24 Ver Rokkan, 1966, p. 249-50, quanto a algumas interpretacGes e hipodteses baseadas
em dados noruegueses. “O comparecimento nas areas periféricas é reduzido ndo s6
porque votar exige em geral maior esforco dos que ali habitam, mas também porque
os lideres politicos locais, estando menos diretamente ligados as organizacGes parti-
dérias nacionais e estaduais, apenas raramente atribuem alto valor marginal 4 mobi-
lizacio de todos os votos possiveis”. Blondel examina a abstenc¢do eleitoral no Estado
da Paraiba e apresenta interessantes elementos demonstrativos do papel dos chefes
rurais na mobilizagdo e desmobilizacio da populacdo. Ver op. cit., p. 90-95.
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tores nio motivarem o intermedidrio para agir, o comparecimento as
urnas, no que depender de seus esforgos, serd pequeno. Por outro lado,
o comparecimento aumentard na propor¢io em que seus calculos, consi-
derando os mencionados fatdres, indicarem que ndo perderd recursos
e talvez possa mesmo acrescé-los.

E importante salientar que as hipéteses acima ndo dizem respeito so-
mente as elei¢bes em que se vota em pessoas estranhas a comunidade.
Em muitos casos, mesmo as elei¢des locais, como a de prefeito, por exem-
plo, podem adquirir importincia para as elites dos planos politicos su-
periores.

3.3.2 Govérno local

Ja vimos que, a medida que se processa a nacionalizagio da politica os
interésses em jOgo tornam-se mais vultosos e os conflitos faccionais se
agucam. A literatura sébre o poder local no Brasil sugere que quando
nao ha conflito, isto é, quando se verifica o dominio de uma s6 familia,
o clima de paz que entio prevalece é propicio ao “melhoramento” da
comunidade.> As provas, porém, sio mais positivas no que diz respeito
as disfungdes decorrentes da existéncia de conflito. Uma competi¢do ina-
mistosa entre duas grandes familias prejudica projetos de interésse co-
mum, leva A falta de continuidade administrativa e estimula investimentos
destinados a aumentar o prestigio da fac¢do dominante. Mais importante
ainda, dado que decisdes-chave dependem muitas vézes de uma frente
tnica nas negociagdes com os politicos dos niveis administrativos mais
elevados, ésses conflitos reduzem consideravelmente o poder de barganha
da comunidade. Vemos num dos estudos o seguinte comentario: “Em
cada projeto percebe-se o intento dos adversirios de aumentar o préprio
prestigio™.2¢

3.3.3 Reduzida institucionalizagio do poder local e excesso de centra-
lizacdo

Frank Sherwood, em obra recente, vé a institucionalizacio como uma
dimensdo muito importante na caracterizagio do govérno local. O con-
ceito é tirado de Selznick, que o desenvolve em seu livro muito conhecido,
Leadership in administration: “Institucionalizar é inculcar valéres além

2

5 Esses “melhoramentos” sdo geralmente de cariter conspicuo, destinados a pro-
piciar status. Sdo mais freqiientes quando hi competicdo com alguma cidade vizinha.
Ver Pereira de Queiroz, 1956-57, no que se refere ao Século XIX. Ver também La-
mounier, 1965. Afirma éste que o comando monolitico constitui precondi¢io da “pros-
peridade” numa ordem social patrimonial.

26 Silva, 1957, citado por Lamounier, 1965. Diversos outros sébre o poder na comu-
nidade chamam a atengdo para conseqiiéncias como as que aqui vém sendo discutidas.
Ver, por exemplo, além de Silva, as obras de Cruz, 1959, e Lamounier, 1968. Para
uma interessante discussdio dos padrdes de conflito nas aldeias indianas, e suas conse-
qiiéncias, ver Bendix, 1964, p. 223-26.
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dos exigidos pelas necessidades técnicas da tarefa a ser executada. A
valorizagdo do mecanismo social, além do que requer o seu papel técnico,
¢ em grande parte um reflexo da maneira singular pela qual éste satis-
faz necessidades pessoais ou de grupos. Téda vez que os individuos se
prendem a uma organizag¢io ou maneira de fazer as cousas como pessoas
e nio como técnicos, o resultado é dar apréco a instituicdo por si pro-
pria”.?" Pelo que foi visto até agora, verifica-se que € extremamente
dificil para as municipalidades conseguirem prestigio e reconhecimento
no desempenho das funcoes administrativas e politicas que interessam
de perto o povo de sua localidade. Nio recebem funces importantes,
restringe-se sua autonomia legal e sua competéncia tributaria enquanto
aumenta sua dependéncia dos niveis superiores de govérno. Completa-se
assim um circuI[()) vicioso em que a dependéncia municipal, que carac-
teriza o coronelismo, dificulta a institucionalizagio do govérno do mu-
nicipio e a falta de institucionalizagdo serve de justificativa para o es-
trangulamento da autonomia municipal.

4 Tendéncias de mudanga

Embora tenhamos descrito a situagdo em sua forma ideal tipica, que a
apresenta como um fenémeno aparentemente estatico, cumpre reconhecer
que importantes fatéres de mudanga tém estado em acio.

Como vimos, as tentativas de por em pratica uma democracia repre-
sentativa, numa sociedade ainda muito tradicional, contribuiram para
fortalecer formas peculiares de integra¢io da populagdo rural ao sis-
tema politico nacional. Caracterizamos a situagao dai resultante como
de intermediagido (brokerage de Wolf e Silverman).

Podemos identificar duas modificacbes na situagio que descrevemos:

a) perda de exclusividade na intermediacio; b) desnecessidade da
propria intermediagdo.

Durante todo o periodo estudado neste ensaio, praticamente nenhuma
medida foi tomada que atingisse uma das mais cruciais fontes de poder,
a saber, a muito desigual distribuigao da terra, que resistiu a tddas as
investidas dos centros politicos e econdmicos. Nestas condig¢bes, tudo
aquilo que nesse periodo foi objeto de mudanga verificou-se numa limitada
gama de variacdo.

Sob o prisma da analise de sistemas, podera o padrao de distribuigio
das terras ser encarado como parametro, tendo em vista sua permanéncia
relativamente constante. Ora, se as demais variaveis independentes so-
freram modificagbes, atingindo determinados limiares, o préprio para-
metro nao poderia ficar imutavel. Por outro lado, as mudangas na prépria
varidvel dependente, — os padrdes de participa¢io politica e integracio
a vida nacional — causadas em algumas regides pelas mudangas nas va-

27 Ver Sherwood, 1967, p. 53.
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riaveis independentes, de certa forma foram novamente introduzidas no
sistema por um processo de feedback e determinaram a intensificagdo
das pressdes para mudar o valor do paridmetro. Nessas situagdes, as de-
cisbes politicas tornam-se cruciais para introducio de quaisquer mu-
dangas. No caso do Brasil, as decisdes politicas levaram mais a modifi-
cacao das regras do jogo politico democratico — representativo — que
também podemos considerar um paridmetro — do que a altera¢io do
sistema de propriedade territorial rural. Nossa discussio restringir-se-4
as mudangas operadas antes de chegar-se a ésse ponto critico.®®

Dentro das limitagdes resultantes de um sistema de propriedade rural
relativamente imoével, que mudangas podem ser discernidas nos padrdes
de integragio politica no interior, a partir de 1945 °?

Durante o periodo em que teve lugar a experiéncia com a democracia
representativa  (1945-1964), verificaram-se constantes aperfeicoamentos
da legislacao eleitoral. Todavia, num vasto pais como o Brasil, em que
até 1960 menos de 20% da populagdo vivia em cidade de 50 mil habi-
tantes ou mais, haveria necessidade de um aparetho politico-administra-
tivo muito mais forte para que tais aperfeicoamentos pudessem ter maio-
maiores conseqiiéncias. Passaremos, por isto, a examinar fatores de mu-
danca mais eficazes.

4.1 Perda da exclusividade na intermediacdo

Muitas das mudangas apontadas na literatura podemos admitir sejam
decorrentes de um fator comum, que poderiamos denominar a integragio
“ecoldgica” do pais, e sdo representadas pelas tendéncias no sentido da
urbanizacdo, da constru¢io de novas estradas de rodagem e de movi-
mentos migratérios da populagido. Aliados a ésses fatdéres, cumpre men-
cionar a expansdo dos meios de comunicagio de massa e a criagio de
novas oportunidades de emprégo pela implantagio de novas atividades
industriais e comerciais. Como témn operado ésses fatéres? Romperam,
de muitas maneiras, a exclusividade de intermediagio dos chefes locais,
principalmente por tornarem as funcdes eleitorais désses politicos menos
vitais. ** Com efeito, 2 medida que melhoraram os meios de transporte ou

que as populagdes se foram concentrando ecologicamente nas cidades e
2% Poder-se-ia admitir que fosse possivel uma gradual adaptacdo do interior s mu-
dancas que se verificavam na economia, tal como ocorreu alids em algumas regides,
como Sao Paulo, por exemplo. Em outras regides, porém, a resisténcia a3 mudanga
foi demasiado forte.

29 Ver alguns exemplos interessantes em Silva, 1960, Nogueira, 1962 e Blondel,
1957. O estudo de Blondel é o mais sistemético. No modo por que nds o apresentamos,
o quadro foi intencionalmente simplificado. Falamos em um chefe, um intermediério.
A realidade porém tendia para uma estrutura mais complexa. A atuacio politica do
fazendeiro geralmente fazia-se por meio de intermedidrios, que escolhia para repre-
sentd-lo perante os niveis politicos-administrativos mais elevados. O “coronel” nio
passava, éle préprio, da prefeitura em sua carreira politica pessoal. Falta-lhe treina-
mento para fazer parte das altas rodas (ver Harris, 1956). Todavia, enquanto o acesso
aos eleitores era privilégio seu, tornava-se um intermedidrio indispensavel. Sempre
que os politicos que escolhia para seus representantes conseguiam acesso direto ao
povo, sua posi¢do ficava ameacada.
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vilas, os esforgos ativos dos chefes locais para mobilizar eleitores no dia
da votagio tornaram-se desnecessirios. Da mesma forma, ficou menos
exclusivo o acesso ao eleitorado. Novos lideres podem agora dirigir-se
diretamente ao povo. Muitos dos casos estudados indicam ter havido
mudangas como conseqiiéncia de um ou vérios désses fatéres. O aspecto
mais saliente dessas mudangas é o surgimento de um névo tipo de chefe,
cujo poder ndo se baseia acima de tudo na propriedade da terra. Mé-
dicos, advogados, tabelides, farmacéuticos, todos enfim com acesso a
muitas pessoas, estio em condigdes de substituir os proprietirios rurais
como intermedidrios eficazes. E desde que os referidos proprietarios
deixem de ser os tnicos intermedidrios, os recursos provenientes das es-
feras politicas superiores ndo mais precisam scr canalizados exclusiva-
mente por seu intermédio.

Podemos também estabelecer algumas presuncées em relagio ao fator
numérico. Ha injungdes de “escala” relativamente ao nimero de eleitores
que um chefe politico pode controlar num sistema de clientela, dado o
intercimbio de favores que é caracteristico de tal sistema.3® O tamanho
em si pode ser compensado através de organizagio hierdrquica dos chefes
em determinada circunscrigao eleitoral, mas os problemas de escala per-
manecem, € a menos que o sistema evolua para uma organizagéio especitica,
burocratizada, isto é, que perca os seus caracteristicos basicos, ndo resis-
tird & penetragdo dos competidores e de estruturas alternativas. Orlando
de Carvalho e Nelson Sampaio colheram alguns indicios da relagdo entre
crescimento do eleitorado e multiplicidade de partidos representados nas
cAmaras municipais. Sugeriram-se tamanhos numéricos limiares, mas o
problema ainda estd na dependéncia de maiores pesquisas, que deverio
levar em conta os fatres acima enumerados.?!

30 Sobre a nogdo de “escala’” nas relagdes sociais, ver Wilson, 1945, p. 28.

31 Ver Carvalho, 1958 e Sampaio, 1960. Carvalho, op. cit.,, p. 63, assevera que
9 mil eleitores constituiriam um limiar em Minas Gerais. Apenas seis cidades com
tantos ou mais eleitores tinham menos de trés partidos representados em suas Cimaras
Municipais. Em t6das essas hip6teses, cumpre cuidar para nfo presumir mudancas
unilineares. As estruturas de dependéncias aparentemente criam uma psicologia de
dependéncia, persistente através das novas estruturas de lideranca que surgem em
substituicio as antigas. Contudo, nio se deve desprezar a explicagdo estrutural. Uma
nova indéstria numa cidade pequena pode, conforme mostra a analise de Brandio
Lopes (Brandio Lopes, 1967), manter os seus operarios em situacio de dependéncia
caso exerca um quase-monopélio sébre os empregos existentes na cidade. Um inte-
ressante estudo de caso levado a efeito por Murilo Carvalho (Carvalho, 1966) evi-
dencia como, mesmo numa cidade de tamanho médio, o grosso da populagio pode
permanecer eleitoralmente dominada por duas velhas familias cujos membros ocupem
posicdo estratégica na politica estadual e nacional, e assim consigam conservar o con-
trole da distribui¢do de empregos publicos na cidade. E bem verdade que nas pequenas
cidades industriais mencionadas por Brandio Lopes, a aplicacio das leis trabalhistas
e a diminuicdo das diferencas salariais entre as mesmas e os centros maiores, em
virtude do salario minimo, tém obrigado os empresirios a “modernizarem” as indus-
trias e romperem os vinculos paternalistas com seus empregados. No entanto, a orga-
nizagdo de sindicatos, também patrocinada pela legislacio federal, tem encontrado
forte resisténcia. Brandio Lopes observou que as atitudes e o comportamento dos
trabalhadores em relagio aos novos sindicatos conservam muitas feigdes clientelis-
ticas. Ver Branddo Lopes, op. cit.
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Se for valida a hipétese de que os chefes locais — com base em cal-
culos de custo marginal — procurardo limitar ao méaximo possivel o
comparecimento de eleitores, podemos avangar ainda outra hipétese, a
saber, que o comparecimento as urnas apresentard elevada correlagio
negativa com os diversos fatéres que tornam possivel a quase exclusiva
intermediagdo do proprietario rural.

4.2 A ponte de ligagdo torna-se desnecessdria

Outra importante linha de especulagio a respeito de mudangas no curioso
sistema de intermediacio entre sociedade local e sociedades estadual e
nacional que vimos discutindo, gira em térno da idéia de que essa li-
gacio tornar-se-ia desnecessiria se féssem concedidas as municipalidades
mais amplos podéres de autogovérno, sobretudo no que diz respeito a
obten¢io de receitas.’® Parece improvéavel, porém, que a atual tendéncia
para a centralizagio venha a ser restringida. £ mais vidvel que qualquer
possivel fortalecimento das municipalidades resulte mais do melhora-
mento geral das condigbes econdmicas locais, do que de uma redistri-
bui¢do constitucional de podéres entre os trés niveis de govérno no Brasil.
Por outro lado, talvez f}()“)sse o caso de indagar se os municipios mais
pobres teriam condigbes de extrair mais recursos do meio ambiente do
que as autoridades federais e estaduais, caso ndo houvesse empecilho
de ordem constitucional. As autoridades politicas nas cidades pequenas
raramente sido independentes dos potentagos locais, € é muito duvidoso
que teriam a coragem de taxar pesadamente a propriedade rural ou
mesmo de elevar os impostos locais.?® Sentimo-nos mais inclinados a
admitir que o patrimonialismo na administracio local serd eliminado
menos por férga de modificagdes na estrutura juridica do municipio, de-
correntes de uma descentralizagdo, do que pela agdo de outros fatéres
que poderdo interromper o processo de causag¢do circular, o qual tem
como ponto de partida a baixa capacidade de receita, donde uma grande
dependéncia de recursos de fora, donde a necessidade de intermediagao
do potentado local, e assim por diante. Alguns désses fatores acabaram
de ser relacionados na subsegio precedente.

E também discutivel se toda centralizagdo € ruim, negativa ou dis-
funcional, especialmente em situagdes de causagdo circular no subde-
senvolvimento, como a que descrevemos. E bem verdade que o processo
todo parece levar a um recrudescimento de centralizagio, mas uma vez
que o %ovérno central se dé conta de seu paI[J)el, pode ajudar a romper
o circulo vicioso, conforme corretamente salientou Riggs. A atual si-
tuagdo do Brasil bem pode constituir um désses casos. Como conseqiién-
cia do movimento politico-militar de 1964, verificaram-se importantes
transformagdes na ordem legal do pais; entre elas, a reforma tributaria,
introduzida pela Emenda Constitucional n.° 18 a Constituigio de 1946

32 Pste é o cerne da discussio de Leal. Ver Leal, 1948. Vejam-se, também, Donald,
1959, e Sherwood, 1967.

33 Ver Riggs, 1959-60, para um brilhante tratamento désse assunto.
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— mais tarde incorporada a Constituigio de 1967 — podera ter forte
impacto nos sistemas politicos municipais.

Sem duvida, essas mudangas representam um aumento do poder dis-
cricionario outorgado ao govérno nacional e, portanto, maior centrali-
zacdo, eis que maiores restrigbes foram impostas aos governos muni-
cipais quanto a extragao de recursos do meio. Todavia, tém os muni-
cipios participagio em alguns impostos federais e estaduais muito im-
portantes. Embora o compartilhamento de impostos nao seja novidade
na recente histéria brasileira, os novos mecanismos de transferéncia de
recursos para as municipalidades, quase automaéticos, constituem certa-
mente o elemento principal dessa nova legislagdo. As receitas arrecadadas
no plano federal ou no estadual serdo transferidas para os municipios a
salvo de injung¢des politico-partidrias e, melhor ainda, livres de de-
pendéncia da boa vontade das autoridades federais e estaduais. £ bem
verdade que ésses recursos ja vém condicionados a certas exigéncias,
as quais certamente serdo acrescidas de outras tantas, visto que a ten-
déncia parece ser no sentido de dar a essas quotas de participagiao des-
tinagiio especifica para evitar que os recursos sejam malbaratados. Tra-
ta-se de um processo em evolugdo ainda nio cristalizado, em que as
autoridades centrais parecem preferir uma certa centralizagio inicial, mas
que seguramente trard muitos ensinamentos, tanto para o centro quanto
para a periferia.

Suponhamos que a reforma tributdria proporcione aos municipios re-
cursos mais abundantes, ainda que na maior parte vinculados a progra-
mas especificos. Seria o caso, entdo, de formular certas indagagGes. Por-
exemplo: Havera mudangas na estrutura e na qualidade dos outputs
dos sistemas politicos municipais ? Havera transformag¢des nas estruturas
de poder local, ensejando a emergéncia e sobrevivéncia politica de pre-
feitos novos e mais eficientes, ndo ligados as antigas oligarquias e aos
coronéis ? Perderdo os velhos coronéis a sua importincia ?

Todas essas indagagdes e outras semelhantes exigem respostas & per-
gunta anterior: Serdo essas mudangas, se é que realmente estio ocor-
rendo, atribuiveis aos efeitos da reforma tributiria, ou serio elos de-
correntes de outros fatéres ja mencionados neste ensaio, a saber, as
mudangas nas variveis sociais, econémicas e demograficas? Diversas
situagdes podem ocorrer: a) ambas as varidveis independentes sao im-
portantes, e seus efeitos sio cumulativos — verificam-se mudangas mais
acentuadas nas variaveis dependentes quando ao mesmo tempo ocorrem
mudangas socioecondémico-demograficas e se fazem sentir os efeitos das
novas leis tributrias. Restara verificar qual dos fatéres é mais forte na
determinagido das mudangas nas variaveis dependentes; b) a associagio
entre os efeitos da nova legislagdo tributaria e as mudangas no sistema
politico é espuria porque somente apareceram maiores recursos nos mu-
nicipios em que se operavam transformacgdes socioecondmicas. Se o desen-
volvimento socioecondémico fér controlado, desaparece o impacto das leis
tributarias; ¢) ambas as varidveis independentes sdo importantes, mas
seus efeitos ndo sdo apenas cumulativos na produgio de mudangas. A
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inclinagio da curva que representa tais mudangas, mesmo que tenha
sido positiva antes da introdugdo da nova legislacio tributaria, pode
tornar-se muito mais acentuada depois dessa providéncia, sugerindo
mais um efeito multiplicador do que aditivo; d) as transformagdes socio-
econdmicas condicionam os efeitos das leis tributarias. A receita tem
apresentado maior crescimento nos municipios em vias de desenvolvi-
mento socioecondmico. Nao obstante, elas tém impacto nas variaveis
dependentes, impacto ésse que continua mesmo depois de controlado
o efeito do desenvolvimento socioeconémico. Em linguagem técnica, a
situacio d mostra a legislagio tributaria como variavel interveniente,
cujo efeito ndo é espurio, ainda que pareca depender da presenga do
desenvolvimento socioeconomico Na situa¢do a ndo se observa uma
relagdo efetiva entre os dois conjuntos de varidveis independentes, e na
situacdo b o verdadeiro fator explicativo é o desenvolvimento socioeco-
némico. A situagdo ¢ distingue-se da situagio a porque a combinacgio
dos valbres positivos nos dois grupos de variaveis independentes produz
modificagdes mais acentuadas ou ripidas do que se poderia atribuir
meramente 4 soma dos dois fatéres. Em nenhum désses casos parte-se
da premissa, como ocorre nas situagdes b e d, de que os recursos se
tornam abundantes somente nos municipios cujas economias se encontrem
em processo positivo de desenvolvimento socioecondmico. Se tal fosse
o caso, teria sido pOsto em marcha um névo processo de causagio cir-
cular, aumentando ainda mais o contraste entre localidades mais pobres
e mais ricas.

Estas sdo apenas algumas das possibilidades teéricas; a enumeragio
é suficiente para salientar a grande nccessidade de pesquisa empirica
a fim de que possamos entre outras coisas avaliar o impacto, s6bre a
realidade social, da formulacdo de politicas administrativas.

5 Linhas de pesquisa

No presente texto, passamos em revista a literatura sobre a integracio
da “periferia” geografica ao sistema politico brasileiro. Procuramos, a
luz dos trabalhos existentes e, sempre que possivel dentro de moldura
comparativa, levantar as hipéteses principais sObre a estitica e a diné-
mica das formas de articulagio da politica interiorana com as forcas
localizadas nos centros politicos do pais. Ndo nos parece ainda satis-
fatério o acimulo de dados disponiveis. Em particular, ha fendmenos
importantes de mudanga por serem estudados, ndo sé6 movidos pelo pro-
cesso de integragio “ecolégica” do pais, mas também pelas mudancas
no plano institucional. Aqui por exemplo, releva apontar a Reforma Tri-
butaria de 1967, bem como em geral as mudangas politicas posteriores
a 1964.

Como vimos no texto, grande parte do material existente é qualitativo
e pouco sistematico. Bolivar Lamounier e Judith Lamare deram alguns
importantes passos no sentido de uma pesquisa mais sistematizada, or-
ganizando pequeno arquivo de dados, na Universidade da Califérnia, em
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Los Angeles, onde se contém informagGes referentes a todas as muni-
cipalidades do estado de Minas Gerais. Foram medidas diversas variaveis
relativas ao quadro geral do problema, reunindo-se dados sébre o com-
parecimento do eleitorado, em varias eleicbes, nimero de partidos com
candidatos proprios, competicdo entre os partidos, etc.®* Nas verificagbes
preliminares, por exemplo, mostrou-se que uma medida do isolamento fi-
sico das localidades constitui poderoso instrumento de predigao de varia-
veis politicas, como seja, o comparecimento e a ativagao do eleitorado. Em
varios dos estudos por nés revistos, o isolamento é apontado como con-
dicionante de certas formas de mandonismo local exacerbado, e sua
operacionalizagio de parte dos referidos pesquisadores inspirou-se nesses
estudos.

As mudangas na politica tradicional podem ser avaliadas nio apenas
no plano mais convencional do comportamento politico-partidéario, do re-
crutamento da elite, como também no dos outputs do sistema politico,
ou seja, no estudo das “politicas” decididas e implementadas pela auto-
ridade publica, especialmente no nivel local.

Ha duas estratégias basicas de estudo, que devem ser usadas com-
plementarmente: o estudo de muitos casos, com método estatistico, co-
lhendo dados de tipos “agregado”, e o estudo intensivo de alguns poucos
casos considerados representativos.

Antes de prosseguir, releva indagar se a estrutura e a dinimica que
aqui descrevemos sio mensuraveis no plano “ecolégico” ou “agregado”.
Para que a resposta seja afirmativa é preciso estabelecer certos pressu-
postos.

Por exemplo, podemos supor que a presenga de apenas um partido, ou
no méaximo dois, numa cidade ou municipio signifique o dominio de uma

34 Ver Lamare, 1968. No muito sugestivo relatério preliminar de Judith Lamare,
os municipios do estado foram classificados de acérdo com o comparecimento de
eleitores as urnas nos anos de 1955 e 1960, da seguinte forma:

A = Municipios em que em 1955 compareceram menos de 35%; em 1960 menos
de 85%.

B = em 1955, mais de 55%; em 1960, menos de 85%.

C = em 1955, menos de 55%; em 1960, mais de 85%.

D = em 1955, mais de 55%; em 1960, mais de 85%.

“Verifica-se, a partir da categoria A, uma crescente participagido politica consi-
derando tanto o nivel de comparecimento quanto o aumento de comparecimento entre
os anos de 1955 e 1960.” (Lamare, 1960, p. 19.) A autora encontrou a seguinte dis-
tribuicdo nesse indice de isolamento fisico:

ISOLAMENTO
Tipo de Municipio Elevado Baixo
A 81,9% 19,12 = 100% (83)
B 66,1% 33,9% = 100% (56)
C 40,9% 59,12 = 100% (66)
D 22,0% 78,05 —= 100% (82)
Total 48,5% 51,52 = 100% (483)

Essa associacio € realmente muito forte e esta a justificar maior exploragio.
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ou duas familias, e que a presenga de mais de dois partidos signifique a
quebra de tal dominio monolitico ou semimonolitico. Sem duvida, im-
poem-se aqui certas especificagdes, tais como por exemplo, o nivel da
eleicio — municipal, estadual ou nacional — e ou se a mesma se destina
ao preenchimento de fungbes executivas ou legislativas. E nossa opinido
que o nimero de partidos que representam candidatos para prefeito cons-
tituiria bom indicador de coronelismo, seguindo-se talvez, na ordem de-
crescente, 0 numero de partidos representados na Ciamara Municipal.3®
Com o auxilio de técnicas estatisticas multivariadas, poder-se-iam exami-
nar os diferentes impactos dos diversos fatéres acima enumerados sbbre
a dispersdo do voto local3® De acérdo com as hipéteses que formulamos,
deve ser possivel deduzir a importincia da intermediagio entre o sistema
local e os sistemas externos mediante:

a) um indice de dependéncia financeira municipal, que corresponderia
a proporgio entre os impostos arrecadados localmente e o montante das
subvengdes recebidas dos niveis mais altos de govérno no periodo an-
terior 4 nova legislagio tributaria.

b) um indice dos cargos piblicos federais e estaduais no municipio,
como percentagem do numero total de cargos publicos ali existentes.

Além dos indices de isolamento e concentragio da propriedade da
terra, que podem ser tomados como indicadores de “recursos de poder”
e sdo considerados varidveis independentes bésicas, poderiamos obter
importantes mensuragbes da dependéncia da populagdo através de:

a) a proporgio de cargos publicos civis permanentes em relagio ao nu-
mero total de cargos publicos existentes na municipalidade;

b) a propor¢io dos cargos publicos em relagdo ao nimero total de em-
pregos;

c) a razdo entre o numero de pessoas possuidoras de educacio de nivel
secundério ou acima, e o nimero de empregos de classe média, tanto no
setor publico quanto no setor privado, existentes no municipio (indice
de possibilidades ocupacionais para pessoas instruidas);

d) a razio entre os cargos publicos civis e o niimero de eleitores.

No que diz respeito as variaveis dependentes, seria desejavel que se
obtivessem alguns indicadores de outputs politicos. Bolivar Lamounier
examinou, em relagdo a investimentos no setor educacional, uma hipdtese,
que enunciou baseado em alguns estudos de casos e de acdérdo com a
qual a distribui¢io “irracional” e conspicua de recursos apresenta corre-
lagdo com a competigio entre facgbes locais.3” Sua premissa foi a de que,
nas regides mais pobres, o investimento em ensino secundirio d& mais

33 Ver Sampaio, 1960, p. 70-7.

36  Seria um instrumento 1til para medir a dispersio de votos o indice Mac-Rae uti-
lizado por Soares, 1959.

37 Ver Lamounier, 1960.
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prestigio aos grupos rivais do que as aplicagdes de recursos em ensino
primario. Demonstra que nas comunidades mais tradicionais a razio es-
tudantes/professéres é irrealisticamente favoravel. Conviria que houvesse
ainda outros indicadores da despesa publica em outras areas.

Sobre ésse ultimo ponto, lembre-se que nimero crescente de trabalhos
na area da ciéncia politica tem consistido na anilise de or¢camentos pu-
blicos, vistos como pistas valiosas na identificagio dos processos e es-
truturas politicas mais importantes de uma coletividade. No (Fresente
caso, a andlise de estruturas or¢amentdrias municipais ao longo dos anos
permitiria, entre outras coisas:

a) medir a dependéncia maior ou menor da localidade em relagao as
esferas estadual e federal, do ponto de vista de recursos financeiros.

b) avaliar o impacto diferencial das modificagdes na legislagao tribu-
taria e dos fatéres socioeconémicos na curva da receita municipal ao longo
dos anos.

c) estudar os usos dos recursos municipais na obtengdo de diferentes
tipos de bens coletivos através do tempo, confrontando em especial os
periodos pré e post reforma tributaria.

Um grupo de pesquisadores do Departamento de Ciéncia Politica da
UFMG, inicialmente sob a dire¢io do professor David Fleischer e, mais
recentemente, do autor déste texto, levantou dados orcamentarios
relativos a periodo de 10 anos para 70 municipios mineiros, visando a
caracterizagao de transformacdes enquadraveis nos trés aspectos acima
mencionados. Além disso, procurar-se-do correlagdes com os fatores pro-
priamente politicos (concentragio ou dispersdo partidaria, montante de
participagdo eleitoral, etc.).

Finalmente, talvez fOsse possivel obter indicadores da administracio
patrimonial local, através de dados sébre a racionalizagio dos servicos
publicos mediante adogdo de um moderno sistema de contabilidade, pela
realizagdao de concursos publicos para ingresso no servico civil, etc. Dados
désse género foram coletados em relagdo a todos os municipios do Brasil
numa pesquisa levada a efeito em 1959, pelo Instituto Brasileiro de Admi-
nistragio Municipal, sendo desejavel utilizd-los em futuros trabalhos de
analise.?®

Mas, além dos trabalhos com dados agregados, é importante que os
novos estudos de caso se preocupem niao s6 com o aprimoramento dos
métodos de estudo, como também com incorporar as suas indagacdes a
ponderagdo relativa dos diversos fatores de transformacio que a andlise
da literatura e dos diagnosticos existentes apontou como relevantes. Ja
é tempo, como bem o salientaram revisdes empreendidas da literatura
de “poder local” no Brasil, de romper com a tradi¢do de estudos sobre o
pitoresco da politica municipal, e caminhar para trabalhos orientados por

38 Ver IBAM, Municipios do Brasil — Organiza¢do e Atividades Governamentais.
IBAM, Rio de Janeiro, 1959.
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preocupagdes tedricas mais gerais e métodos menos subjetivos. Diagnés-
ticos como o de Victor Nunes Leal mostram como se articulam, na po-
litica municipal, ndo s6 os fatbres estruturais de distribuigio da terra,
isolamento geogréfico, mas também institucionais e legais como as carac-
teristicas do sistema federativo brasileiro, em particular a discriminagio
de rendas entre os niveis federal, estadual e municipal. E o caso de ve-
rificar, em estudos concretos, os possiveis impactos de maior disponibili-
dade de recursos financeiros porventura se dando nos municipios, como
fruto das quotas de ICM e do Fundo de Participacdo dos Municipios.
Como reagem os grupos politicos, que canais novos se abrem para voca-
¢bes executivas, como se transformam as estruturas de dispéndios locais,
sdo alguns dos problemas que importa examinar, como parte de um pro-
grama onde, além dos interésses puramente académicos, se verifica a
imporﬁéncia pratica de avaliagdo dos impactos das medidas do govérno
central.

6 Conclusdao

O presente ensaio pesquisou a literatura sobre as formas de adaptagio
da sociedade rural brasileira diante da implanta¢gio da democracia re-
presentativa no pais. Emergiu uma forma peculiar de integragdo entre
as esferas local e nacional, a que julgamos apropriado denominar siste-
ma de intermediacdo. Devido ao contrdle do proprietario de terras sobre
cruciais fontes de poder na sociedade local, continuou éle representando
uma ponte indispensavel entre os dois mundos, assumindo novas fungdes
politicas com a introdug¢do do sistema de eleicoes e em face da crescente
relevincia, para a vida local, das decisdes tomadas no plano nacional.
Foram examinadas tendéncias de mudan¢a que tornam menos essencial
aquela forma de intermediagdo, apresentando-se também varias suges-
toes para ulteriores pesquisas.
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SUMMARY

The integration of political process in Brazil

This research note surveys the literature on the forms of adaptation of
rural society to the introduction of representative democracy in Brazil.
A peculiar form of integration between the local and the national and
state spheres has emerged, which the author deems correct to characterize
as a brokerage system. Due to the landlord’s control of crucial power-
resources in local society, he continued to be an indispensable bridge
between two worlds, taking on new political functions with the impor-
tance of elections and the increasing weight of national decisions for
local life. The workings of such a system were reviewed, and its con-
sequences pointed out. Political participation is dependent on the me-
diator’s active efforts at mobilizing the voters. It tends to be low, except
if his bargaining strenght before outside politicians will profit from higher
turnouts. The locality tends to be the scenary of unfriendly competition
between powerful families, which hinders any cooperative projects. Local
government, highly dependent on the mediator’s ability to obtain re-
sources from the higher government levels, does not acquire prestige and
acceptance while performing the administrative and political functions
which closely interest the people in the localities. Trends of change were
examined, that were rendering this form of brokerage less essential. Part
of the change can be ascribed to what the author calls “ecological” in-
tegration of the country. Another part seems to be dependent on the
changes in the institutions and laws bearing on municipal life in Brazil.
The importance of the new tax laws is pointed up. Finaly, some sug-
gestions for further research were offered.
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