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E predominante no Pais a visao critica sobre os parlamentares e partidos politicos, a ideia
de que nossas institui¢des representativas sao frageis, e que carecem de uma maior estruturagio
capaz de redefinir a relagao dos cidadaos com a politica, dos partidos com suas bases, bem como
a relacao dos parlamentares com sua funcio de representar e legislar. Por um lado, as Casas Le-
gislativas tém sido palco de agoes e movimentagdes que acusam as fragilidades de sua constituigao
e funcionamento. Em boa medida, suas criticas recaem sobre as influéncias que nosso sistema
eleitoral exerce, tanto sobre o comportamento dos eleitores quanto sobre o comportamento das
elites parlamentares, temas que ocupam hd um bom tempo as reflexdes sobre a reforma politica
no Pais.

Por outro lado, um maior conhecimento sobre o Legislativo quanto a sua composigao e
o padrio de trajetérias politicas que caracteriza as elites nacionais, estaduais e locais, bem como
as formas em que sua dinimica reflete as imposigoes do sistema politico nos vdrios niveis, sdo
imprescindiveis para compreender seu papel e importincia no regime democritico.

Os temas que norteiam os trabalhos desta coletinea analisam elementos que caracterizam
o Legislativo e seu desempenho nos virios niveis, e os aspectos que concorrem para a formagio
de sua imagem publica.

Em especifico, sdo trés os temas priorizados pelas reflexées desenvolvidas: a composicio e
funcionamento dos Legislativos em sistemas subnacionais de imbito estadual e local, a dinAmica
de migracoes partiddrias, e a imagem do Parlamento, da forma como percebida ao longo do tem-
po pela opinido publica, e da forma como constituida pela midia impressa.

Assim, na trilha desses temas centrais, uma das principais contribuigées do trabalho de
André Marenco, com base na andlise do comportamento de bancadas estaduais relativo as trocas
partiddrias durante o mandato parlamentar, ¢ afirmar a cautela necessdria para julgar as influén-
cias do sistema de lista aberta na explicagao dessa dinimica. Outras varidveis parecem revelar pis-
tas mais promissoras para a compreensao desse fen6meno, como o recrutamento e a presen¢a do
voto partiddrio. Ao abordar as migra¢oes em quatro legislaturas da Camara dos Deputados (1987
2 2002), seu trabalho sugere que a estratégia da infidelidade partiddria tem custos significativos
que refletem, em boa medida, a organizagao do sistema de partidos dos estados.

Focalizando, igualmente, o comportamento das elites politicas, o trabalho de Fabiano San-
tos analisa o impacto da estrutura federativa e do sistema eleitoral sobre as estratégias de carreira
dos parlamentares. Seu estudo mostra uma forte relagio entre o padrio de recrutamento para

os Legislativos estaduais e o grau de complexidade interna desses 6rgaos, que estabelece uma
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importante fonte de atragao. A andlise aponta também os efeitos da fragmentacao partiddria,
entendida como processo de adaptagao dos atores politicos que redefine as suas oportunidades
de inser¢ao na estrutura do governo.

Ao comparar, especificamente, os Legislativos estaduais de Santa Catarina e Rio de Janeiro,
a luz de sua complexidade institucional interna e das relagdes com os Executivos, seu trabalho
permite identificar os efeitos das institui¢des sobre a organizagao da base de apoio aos Executivos
estaduais e sobre o processo decisério nas Assembleias. Com isso, fornece pistas das formas nas
quais se realiza a accountability pelos deputados estaduais em contextos diferenciados.

O estudo dos padroes de carreira dos deputados estaduais se aprofunda no trabalho de
Fétima Anastasia, Izabela Correa e Felipe Nunes com a comparagao dos Legislativos dos Esta-
dos do Ceard, Minas Gerais e Rio Grande do Sul. Analisando as legislaturas do periodo pés-
1988, os autores comparam os padrdes de recrutamento e as trajetdrias dos parlamentares, com
base nas varidveis do contexto no qual se movimentam e nas caracteristicas de desenvolvimento
institucional interno, e encontram semelhangas importantes com o que ocorre na Cimara
Federal, tanto no que se refere ao perfil socioldgico das elites politicas quanto na distribuigao
das cadeiras nas Assembleias, reflexiva de um alto grau de fracionamento dos subsistemas par-
tiddrios. Nessa andlise, o sistema eleitoral de lista aberta ¢ posto em xeque, dado o alto grau de
fracionamento observado nos subsistemas partidarios e o atrelamento imposto sobre a obten-
¢ao de cadeiras pelos parlamentares e a transferéncia de votos partiddrios, o que condiciona, na
opiniao dos autores, os atributos da accountability e da representatividade democritica.

O trabalho de Maria Teresa Kerbauy tem como uma das principais contribuigées reinte-
grar o Legislativo local as andlises do Legislativo brasileiro, sobretudo a luz das inova¢oes insti-
tucionais que marcam o padrio de relagoes entre Legislativos e Executivos locais e os processos
deliberativos de politicas publicas. Por meio de uma andlise comparada entre os Estados de
Sdo Paulo e Santa Catarina, com base em entrevistas realizadas com prefeitos e presidentes de
Céimaras de Vereadores, a autora apreende as distintas visoes desses atores politicos quanto a
elaboragao e deliberagao de politicas publicas, o papel dos Conselhos Municipais e o equilibrio
entre Legislativo e Executivo.

A autora apresenta ainda um completo perfil socioecondmico, demogréfico, regional e
politico dos vereadores do Pais para as gestoes constituidas em 1996, 2000 e 2004, e aponta
pistas para a reflexao sobre as estratégias politicas das elites parlamentares locais e valorizagao
dos partidos.

Os trabalhos de Vera Chaia e Fernando Azevedo e de Rachel Meneguello acolhem um
enfoque distinto sobre o Parlamento brasileiro, qual seja, o da construgio e percepgio da ima-
gem publica do Legislativo. No caso do trabalho de Chaia e Azevedo, o estudo da construgao
da imagem do Senado Federal, nos editoriais dos jornais Folha de S.Paulo e O Estado de S. Paulo
nos anos de 2003 e 2004, mostra que os temas abordados e os enquadramentos realizados pro-

duziram uma imagem fortemente negativa, em que o fisiologismo, a infidelidade partiddria, o
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absenteismo e a frégil densidade ideolégica dos partidos constituiram os referenciais centrais
sobre a instituicdo para o leitor desses veiculos de informagao.

O trabalho de Meneguello, por sua vez, resgata a percep¢io do Parlamento brasileiro
a partir de dados de pesquisas de opiniao para um amplo periodo politico que cobre a expe-
riéncia democrdtica de 1945-1964, o periodo da ditadura militar e o periodo democritico
p6s-1985. Em linhas gerais, os dados revelam que o descrédito e a desconfianga sao aspectos
constantes da relagao entre os cidadaos brasileiros e as instituigdes representativas ao longo do
tempo, e sugerem as dificuldades do processo democrdtico em redimensionar a relagio dos
eleitores com o sistema representativo.

Esta coletinea é resultado de reflexdes originalmente realizadas ao longo do ano de 2004,
desenvolvidas no ambito do convénio entre o Interlegis e 0 CESOP — Centro de Estudos de
Opiniao Pdblica — da Universidade de Campinas e publicadas em livro nesta oportunidade. O
conjunto de trabalhos integra especialistas de varias universidades do Pais e apresenta ao leitor
um painel sobre virias dimensoes do Parlamento brasileiro, no curso dos seus mais de 150 anos
de existéncia. Nossa ideia é que ela contribua para compreender o funcionamento do sistema

democrético brasileiro e suas perspectivas.

Rachel Meneguello
Professora Livre-Docente do Departamento de Ciéncia Politica/IFCH
Diretora do Cesop

Unicamp
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E com satisfagio que saudamos a chegada de obra to rica sobre os entrelaces e as intrincadas
relacoes existentes entre a opinido publica e o comportamento politico do Parlamento brasileiro.

A opiniao publica ¢ um julgamento momentineo, compartilhado por intimeras pessoas
que nio necessariamente se conhecem, mas que fazem parte de um mesmo grupo. Sua capaci-
dade de mobilizagao e coesao pode erguer e derrubar governos, influenciar decisées, mudar os
rumos da histéria. Num governo democrdtico, o papel da opinido piblica é ainda mais rele-
vante: ¢ ela que legitima e sustenta o governo — que, por isso mesmo, precisa estar atento a ela.

Numa democracia, o Parlamento tem como um de seus principais objetivos a represen-
tagao da sociedade. Ao votar, o cidaddo delega a um representante o poder de tomar decisoes
em seu lugar. Se o representante nao atende as expectativas do representado, ¢ substituido por
outro. A grande dificuldade do modelo representativo é o problema de como tornar as acoes
do representante mais congruentes com os interesses dos representados. Se o representante
pretende-se manter na fungio por um periodo mais longo, ele deve conhecer a opiniao dos
cidadaos que o escolheram e que tém o poder final sobre seu mandato, para poder agir em
conformidade com o que esperam. Af reside a importincia de ouvir a opiniao publica.

Os capitulos deste livro cobrem aspectos que vao desde os diagnésticos da popularidade
de nossas institui¢des democrdticas, medida nos resultados de pesquisas de opinio e na ima-
gem do Senado retratada na midia impressa, até investigagdes de como a estrutura do processo
decisério tem afetado as trajetérias politicas dos nossos parlamentares — tanto em 4mbito federal
quanto estadual e municipal — inclusive no que se refere ao tema da fidelidade partiddria, tao
recorrente nos noticidrios e nas propostas de reforma politica.

Passados 25 anos desde a eleicio da Assembleia Constituinte e 20 anos desde o retorno das
elei¢oes diretas para todos os cargos do Poder Executivo, desfrutamos ja de considerdvel tempo de
vivéncia democrdtica, o que possibilitou a realizagao das pesquisas aqui veiculadas. Em celebragao
do aniversdrio da democracia no Brasil, do momento em que a opinio publica brasileira recobrou
a sua forga, o livro vem em muito boa hora. Esperamos que os trabalhos de pesquisadores seniores

e jovens que aqui estao congregados sejam de grande utilidade para todos os interessados no tema.

Fernando Cesar Mesquita
Diretor da Secretaria Especial de Comunicagio Social
Senado Federal
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Percepcdes publicas sobre
o Parlamento brasileiro:
dados dos ultimos 50 anos!

Rachel Meneguello?

Introdugao’®

Uma anélise do processo de construgao da democracia das dltimas décadas ultrapassa
conhecer os mecanismos institucionais de funcionamento do regime. Mas compreender o grau
de adesio e a percepgao pelo puablico da importancia das instituigoes representativas, como o
Congresso Nacional e os parlamentos regionais e locais, é um ponto central para desvendar o
paradoxo que contorna o cendrio brasileiro no qual convivem patamares reconhecidos de con-
solidagao institucional, e niveis altos, generalizados e continuados de desencanto e desconfianga
dos cidadaos para com os politicos e a representacio politica.

A erosao da confianga nas institui¢oes representativas em geral ¢ um fendmeno que se ob-
serva hd mais de duas décadas nas virias sociedades democrdticas. Se, por um lado, a democracia
persiste como a forma de regime para a organizacio e funcionamento da vida politica dos vérios
paises fundada em niveis significativos de apoio de massa, por outro, a perda de credibilidade
no Parlamento, nos partidos e nos politicos em geral é uma tendéncia crescente apontada por
estudos internacionais (Norris, 1999; Listhaug, 1995; Rose, 2001).

Entre as razoes dessa falta de confianca e descrédito, a percep¢ao da ineficiéncia das ins-
tituigoes para articular e responder as demandas da sociedade e da presenca de motivagoes me-
ramente individuais para boa parte dos politicos concentra as principais criticas dos cidadaos.

Os estudos mostram que as avaliagoes negativas do desempenho dos politicos e das ins-

tituicdes representativas sio vetores que condicionam a avalia¢io do desempenho do sistema

! Este artigo ¢ resultado de reflexées realizadas ao longo de 2004, desenvolvidas no ambito do convénio entre o
Interlegis e 0 CESOP — Centro de Estudos de Opiniao Pablica — da Universidade de Campinas. O material foi
revisado em 2009, pela autora.

* Professora Livre-Docente do Depto. de Ciéncia Politica do IFCH e Diretora do CESOP — Centro de Estudos
de Opiniao Puablica, ambos da Universidade de Campinas (UNICAMP). Pesquisadora do CNPgq.

3 Este trabalho foi realizado com a colaboragio de Rosilene Gelape (Cesop/Unicamp) e Gabriel Nucci (Graduagio
em Ciéncias Sociais/Unicamp).
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democritico e se traduzem em uma tendéncia crescente de insatisfagao da opinido publica sobre
como a democracia e suas intermedia¢des funcionam. Assim, embora as democracias em geral
— consolidadas e em consolidagio — atestem um funcionamento estabelecido sobre dinidmicas
institucionais relativamente sélidas, o distanciamento dos cidadaos da politica e dos assuntos
publicos, ou seja, indicadores do desengajamento civico observado nas pesquisas, traduz os
limites do governo representativo (Norris, 2000). O caso brasileiro enquadra-se nesse cendrio.

Ao longo dos 24 anos da experiéncia democrdtica iniciada em 1985, o cidadao brasileiro
teve acesso a informacgio politica ampliada, envolveu-se em uma dinimica eleitoral e repre-
sentativa intensa, formou preferéncias politicas e concorreu para o alinhamento do quadro
partiddrio, constituindo bases para um significativo nivel de apoio ao regime democritico.
Dados de pesquisa nacional realizada em 2006 indicam a presenca de um mapa de referén-
cias normativas de adesao democrética de intensidade importante, em que cerca de 65% dos
entrevistados afirmam a preferéncia pela democracia como a melhor forma de governo, bem
como a necessidade dos partidos e do Congresso para seu funcionamento. Essas preferéncias
vém acompanhadas, entretanto, de forte insatisfagio com o desempenho do regime e das ins-
tituigoes representativas, e sio marcadas por forte desconfianca nos partidos politicos e no
Congresso Nacional (Moisés e Meneguello, 2007).

De fato, dados de opiniao coletados em pesquisas realizadas ao longo do periodo p6s-85
mostram que, apesar da relativa consolidagio de mecanismos de participagao e de represen-
tagdo, a presenca de uma generalizada desvalorizagio das instituicoes representativas marca
a percepgdo sobre o funcionamento democritico brasileiro de forma paradoxal: os cidadaos
brasileiros apoiam de forma crescente a democracia, mas nio confiam nas formas de interme-
diacio institucional.

Este trabalho apresenta um retrato das percepgdes dos cidadaos sobre o Parlamento bra-
sileiro a partir de dados de pesquisas de opiniao publica coletados em um periodo amplo, que
cobre os anos da experiéncia democrdtica de 1946 a 1964, a ditadura militar até 1985 ¢ a
recente democracia.

Uma primeira conclusio sobre os dados mostra que a democracia brasileira nio tem
sido capaz de redimensionar a relagao dos cidadaos com o sistema representativo, apesar da
intensa e regular dinimica eleitoral que marca todo o periodo de democratizagao, da ampla
participagio politica e do apoio significativo ao regime. Os dados de pesquisas mostram que a
percepg¢ao publica geral do Congresso e da atuagao dos politicos e dos partidos é predominan-
temente negativa, indicando uma persistente visao critica e insatisfeita sobre o funcionamento
dessas instituicoes.

Sob uma perspectiva histérica, é possivel sugerir o descrédito e a desconfianca como
aspectos constantes da relagio entre os cidadaos brasileiros e as institui¢oes representativas.
No entanto, a auséncia de informagoes longitudinais que possam dar conta das tendéncias

de comportamento e opiniao em periodos mais longos de tempo impossibilita identificar os
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tragos predominantes da cultura democritica e do sistema de crencas e valores que permeiam
as relacoes entre os individuos e o sistema representativo.

As informagoes histdricas pontuais resgatadas no periodo democritico de 1946, bem
como para o periodo da ditadura de 1964, em que predominam percep¢oes negativas dos es-
pacos da politica parlamentar e partiddria, permitem apenas acompanhar a tese de que as bases
da nossa democracia representativa imperfeita estao arraigadas em um padrao de desenvolvi-
mento politico em que a “hibridez ideoldgica e institucional (combina) estruturas e préticas
politicas autoritdrias e liberais” ao longo do periodo republicano (Trindade, 1985).

A busca, realizada por essa pesquisa para identificagio de fontes de dados e informagoes
sobre os valores e percepgdes do publico brasileiro com relagio ao Legislativo, revelou uma
importante lacuna no campo da pesquisa sobre a democracia no Pais, marcada pela auséncia de
estudos especificos com um grau de profundidade capaz de desvendar, no 4mbito dos referen-
ciais politicos do eleitorado, o papel do Parlamento e sua importincia para o funcionamento
da sociedade democritica.

Neste trabalho foram resgatados valiosos registros histéricos constantes da Colecao Pes-
quisas Especiais do IBOPE — Instituto Brasileiro de Opiniao Publica e Estatistica, acervo tnico
depositado no AEL — Arquivo Histérico Edgard Leuenroth da Unicamp. Esse acervo, formado
de relatérios datilograficos produzidos desde a implantagao daquela empresa em 1943, contém
dados que mostram nos periodos entre 1948 e 1962, e durante o regime militar de 1964, a
presenca de graus de insatisfacdo e uma avaliagdo critica dos cidadaos com rela¢do as institui-
¢Oes representativas. Para esses periodos, infelizmente nao h4 registros de pesquisas que cubram
com alguma regularidade e com parimetros continuados as percep¢oes do eleitorado sobre os
Parlamentos nacional, locais e estaduais. Além disso, as pesquisas cobrem universos limitados,
reduzidos em boa parte dos casos aos Municipios de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Brasilia.

O periodo democritico pds-85, por outro lado, acolheu uma onda de produgio intensa
de pesquisas de opinido, e a questao democrdtica ganhou papel central no conjunto de temas
abordados com o publico brasileiro. Entretanto, nao hd informagoes que resultem de questio-
namentos especificos amplos sobre as percepgdes das instituigoes representativas nos questio-
ndrios de pesquisas empresariais. Por sua vez, também nao encontramos pesquisas de Ambito
nacional ou local de natureza académica, realizadas ao longo do periodo, que permitissem
identificar de forma aprofundada as bases da adesio e percep¢io politicas sobre as distintas
instancias representativas.

Os dados identificados e utilizados neste texto advém de questdes isoladas aplicadas em
distintas pesquisas realizadas em anos variados. Obtivemos um retrato amplo da percepgio
publica do Parlamento brasileiro, mas limitado pelas caracteristicas dos dados existentes. Para o
periodo mais recente, analisamos questoes presentes em bases de dados em formato eletronico,

produzidas entre 1982 ¢ 2006 por empresas de pesquisas e centros académicos, constantes do
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Banco de Dados de Pesquisas por Amostragem do CESOP — Centro de Estudos de Opiniao
Publica, também da Unicamp.

A organizagao do texto em trés partes responde aos trés periodos abordados. A primeira
apresenta um breve panorama dos dados sobre a percep¢ao publica do Parlamento para o periodo
entre 1948 e 1962; a segunda parte analisa as informagées para os anos do regime militar; e a

terceira apresenta dados para o periodo democrético p6s-1985.
A experiéncia de 1946-1964

A democracia populista de 1946 instituiu, pela primeira vez na histéria politica brasileira,
a competicdo partiddria como principal forma de acesso ao poder. Nesse periodo, estabeleceram-
-se normas e mecanismos para a instalagio de uma estrutura democrdtica, definiu-se a presenca
de um Parlamento com prerrogativas constitucionais, um quadro multipartidario e a existéncia
regular de eleigoes. Esse cendrio que, a primeira vista, cumpria regras basicas do funcionamento
de democracias representativas convivia, de fato, com herangas mantidas do periodo ditatorial
anterior e, sobretudo, erguia-se sobre as bases de uma cidadania limitada, em que o analfabetismo
era o principal fator de exclusao politica.

A manutencio do principal legado do Estado Novo (1937-1945), a centralizagao burocri-
tica, associada a um estado de cardter patrimonial e clientelistico, impds os limites da armagao
institucional do periodo democritico, marcando os limites de organizagao dos partidos e de legi-
timagdo das instituigoes representativas (Souza, 1985).

A politica populista levada a cabo nos anos 50, altamente mobilizadora do eleitorado, mos-
traria sua capacidade de estruturagio de preferéncias no inicio dos anos 60, mas esse periodo nio
foi capaz de abrigar um processo denso de fortalecimento de atores sociais, bem como a sua articu-
lagao em forgas politicas em um grau razodvel de consolidagao. A forte presenca do personalismo
como caracteristica da vida politica e a pequena representatividade dos partidos seriam algumas
das condigoes que marcariam a relagio dos cidadaos com a politica representativa e com as insti-
tui¢oes nesse periodo e nos periodos seguintes.

Que informagoes sugerem que o descrédito e a percepgao negativa sobre o Legislativo bra-
sileiro marcam o mapa de valores sobre o sistema representativo nesse periodo? Os trés conjuntos
de dados resgatados para niveis distintos do Parlamento em trés locais distintos permitem ilustrar
a percepgao sobre o desempenho dos parlamentares e do Congresso Nacional.

O primeiro conjunto, coletado logo no inicio do periodo, em 1948, na cidade de Sao
Paulo, apresenta um nivel alto de insatisfagio com o desempenho dos deputados estaduais, com
forte concentragao nos estratos mais ricos de entrevistados. Os principais motivos da insatisfagao
convergem para a percepeao da ineficiéncia e do distanciamento da populagio.

Assim, para os quase 60% dos que se declaravam insatisfeitos com a atuagio dos parlamen-

tares estaduais paulistas, mais de 32% indicavam a causa na baixa representatividade, afirmando
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sua distAncia da populagio; 13% apontavam a ineficiéncia, afirmando o nio cumprimento das
promessas; e mais de 26% davam como causa o descrédito sobre sua atuacio, considerando os po-

liticos mentirosos e desonestos, ou ainda, nao motivados pelos interesses publicos (Tabelas 1 e 2).

Tabela 1. Satisfacdo com a atuacdo dos deputados estaduais
Cidade de Sao Paulo — 1948 (%)

T otal (A8 | ¢ | D
smo e o ma s

36 369

Pergunta: Esta satisfeito com a atuagao dos deputados estaduais?
Data: setembro/1948, n=600.
Fonte: Colegdo IBOPE, Pesquisas Especiais, 1948, vol.7.

Tabela 2. Motivos da insatisfagdo com a atuagdo dos deputados estaduais (%)

I

N&o tém cumprido as promessas

Querem ganhar sem trabalhar 9,9

S6 cuidam dos préprios interesses 52
Nao cuidam dos interesses do Estado 3,7

6 cuidam dapoliica 32
Sao todos mentirosos 2,8

Naoaparecemna Camara 16
Nao sabem 17,0

Pergunta: Por qué? (entre os que nao se manifestaram satisfeitos).
Fonte: Colegao IBOPE, Pesquisas Especiais, 1948, vol.7.

Dos 37% de individuos que se consideravam satisfeitos com a atuacio dos deputados, qua-
se a metade (47,6%) reconhecia o cumprimento do dever e trabalho para a populagao (Tabela 3).

Tabela 3. Motivos da satisfagdo com a atuagdo dos deputados estaduais (%)

| Tota |

Tem trabalhado para o povo

N&o opinaram 51,8

Pergunta: Por qué? (entre os que se manifestaram satisfeitos).
Fonte: Colegdo IBOPE, Pesquisas Especiais, 1948, vol.7.
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O segundo conjunto de dados segue para 1957 na cidade do Rio de Janeiro, entao Capital
do Pais, e mostra a primeira avaliagio de desempenho do Congresso para o periodo analisado.
Também ali ocorre o predominio de uma avaliagio negativa do trabalho parlamentar, igual-
mente concentrada no estrato mais rico dos entrevistados e com a maioria de homens. Os dados
mostram que 37% do total de individuos consideram que os parlamentares nio trabalham di-

reito e, destes, quase 50% sao membros do estrato socioecondmico mais rico (Tabela 4).

Tabela 4. Avaliagdo do trabalho dos parlamentares
Cidade do Rio de Janeiro/DF — 1957 (%)

Classe socioeconémica | Sexo |
Total

Nao trabalham direito 37 49,4 36,4 35,2 32,9
Cumprem com seu dever 28,7 27,3 28,4 29,5 32,8 25
Nao sabem 14,3 14,3 16,4 13 9,4 191
N&o opinaram 20 9 18,8 22,3 16,8 23

Pergunta: Na sua opinido, os deputados e senadores, de maneira geral, t&ém cumprido com o seu dever ou acha que eles nao tém trabalhado direito?
Data: janeiro/1957, n=800.
Fonte: Colegao IBOPE, Pesquisas Especiais, 1957, vol.|.

Esta pesquisa também oferece uma primeira avalia¢io pelo publico das relagoes entre os
Poderes Executivo e Legislativo na sua dimensio da eficiéncia. Quase 40% afirmam o Con-
gresso Nacional como um entrave para os trabalhos do governo, mas aqui essas opinioes pre-

dominam no estrato mais pobre dos entrevistados, a classe C (Tabela 5).

Tabela 5. Avaliagao sobre a colaboragdo dos parlamentares
com o trabalho do Executivo — 1957 (%)

Classe socioeconémica | Sexo
o nnnmm

Dificultam 39,9 36,4 37,5 357
Facilitam 30,9 33,8 34,2 28,4 37,5 24,2
Nao sabem 15,8 16,9 18,2 14,1 9,3 22,1
Nao opinaram 13,4 12,9 10,1 15,5 9,2 17,7

Pergunta: Em sua opinido, o Senado e a Camara Federal tém contribuido para facilitar ou dificultar as obras do Governo?
Data: janeiro/1957, n=800.
Fonte: Colegao IBOPE, Pesquisas Especiais, 1957, vol.|.

O terceiro conjunto de dados refere-se ao ano de 1962, a dez meses das elei¢coes legisla-

tivas de outubro daquele ano, e deve ser destacado. Esse é o tinico conjunto de informagoes de
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todo o periodo republicano pesquisado, inclusive o periodo mais recente, que apresenta uma
percepgao positiva majoritdria sobre a atuagio do Congresso Nacional.

Os dados mostram que, na pesquisa realizada em Brasilia, 43% dos entrevistados con-
sideravam boa a atuagao do Congresso Nacional. Apontam também um fenémeno observado
em todas as pesquisas para os periodos posteriores, que associa a predominincia da avaliagao
critica ou negativa ao segmento de entrevistados com maior escolaridade.

Em linhas gerais, essas informagdes acompanham os achados de trabalho de Lavareda
(1991), com base nos quais o autor ilustra uma clara tendéncia a consolidagio do sistema de

partidos por meio de dados de adesio e identificagao partiddria.

Tabela 6. Avaliacdo da atuagdo do Congresso Nacional
Brasilia — 1962 (%)

Grau de escolaridade

| seo |
"% [ Superior [ Secundiria | Primaria | Homens | Mulheres
28 40 49 45 39

Boa 43
Ma 30 54 38 19 34 22
N&o sabem 27 18 22 33 21 39

Pergunta: Como classifica a atuagao do Congresso Nacional?
Data: 31/01 a 6/02/1962, n=502.
Fonte: Colec¢ao IBOPE, Pesquisas Especiais, 1962, vol.9.

Os anos da ditadura

As pesquisas de opinido realizadas em lugares e em periodos nao democrdticos devem ser
observadas com extrema cautela. A mais cuidadosa metodologia de elaboragao da pesquisa nao
consegue ponderar as pressoes que condicionam a manifestacio das opinioes dos individuos.
No caso dos relatdrios de pesquisa histéricos utilizados neste trabalho, sobre os quais nao hd
informagdes metodoldgicas suficientes para avaliar o processo de sua realizagdo, a interpreta-
¢do dos dados tem cautela redobrada. E sob a luz dessa ressalva que devem ser analisadas as
opinides dos cidadaos nos anos entre 1968 ¢ 1972 no Rio de Janeiro, Sao Paulo e Estado da
Guanabara, a respeito do papel do Congresso, do envolvimento com a politica e do desempe-
nho de parlamentares.

Mesmo assim, o que motiva apresentar esses dados é a légica singular que marca o re-
gime militar brasileiro, em que coexistem mecanismos formais da democracia representativa,
que sobrevivem sob a forma tutelada, e prdticas autoritdrias, especialmente nos considerados
“anos de chumbo”, marcados pela extrema repressao do Estado sobre setores da sociedade civil.

As cinco pesquisas obtidas para os anos entre 1968 e 1972 permitem avaliar a percepgao

dos cidadaos com relagio ao papel das Casas Legislativas nesse contexto. Em 1968, dados da
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pesquisa, aplicada nas cidades do Rio de Janeiro e Sao Paulo sobre o interesse pela politica que
se realiza no Ambito dos Poderes Executivo e Legislativo, mostram um significativo distancia-
mento global dos individuos com relagio a essas instincias.

Especialmente para Sao Paulo, em torno de 66% dos individuos se declaram indiferentes
a politica parlamentar nacional e estadual. O maior envolvimento politico ocorre com relagao
a0 governo municipal, com 78% dos individuos afirmando interesse nas atividades politicas
locais. Mas o que de fato se destaca ¢ que a indiferenca e a decep¢io definem predominan-
temente a relagdo com as instituigdes representativas. Assim, por volta de 66% declaram-se
indiferentes as atividades do Congresso Nacional e da Assembleia Legislativa, sendo que nao

hd diferencas entre estratos socioecondmicos, bem como entre homens e mulheres (Tabela 7).

Tabela 7. Motivagdo com relagdo as atividades do Legislativo e do Executivo
Cidade de Sao Paulo — 1968 (%)
CONGRESSO NACIONAL

Total | Classesocicecondmica |  Sexo |
ota
__A/B__| _C__| D | Homens | Mulheres |
17 12

Estimulado 15 15 16

Decepcionado 15 18 15 10 22 4
Indiferente 67 65 66 69 57 83
Sem opiniao 3 2 4 5 4 1

ASSEMBLEIA LEGISLATIVA

total | Classesocioecondmica | sexo |
ota
__A/B__| _C__| D | Homens |Mulheres |
17 12

Estimulado 16 12 18
Decepcionado 17 20 20 8 23 5
Indiferente 66 63 66 70 56 83

2 1 2 4 4 —

GOVERNO FEDERAL

| GOVERNOFEDERAL |
-“
__A/B__| _C__| D | Homens |Mulheres |

23 24 29 27 22

Sem opiniao

Estimulado 25
Decepcionado 28 32 29 18 31 22
Indiferente 46 45 47 49 40 46

Sem opiniao 1 - - = 2 -
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Tabela 7. (Continuagdo) — Motivacdo com relacdo as atividades do Legislativo e do Executivo
Cidade de Sao Paulo — 1968 (%)
GOVERNO ESTADUAL

| GOVERNOESTADLAL |
-“
__A/B__| _C__| D | Homens |Mulheres |

26 26 30 27 27

Estimulado 27

Decepcionado 23 30 21 14 26 19
Indiferente 48 44 51 51 45 53
Sem opiniao 2 - 2 5 2 1

GOVERNO MUNICIPAL

| GOveRNOMUNICPAL |
-“
__AB_| _Cc | D | Homens | Mulheres_

79 81 73 77 79

Estimulado 78

Decepcionado 2 1 2 8 2 3
Indiferente 18 19 17 18 18 18
Sem opiniao 2 1 - 1 3 -

Pergunta: Como o senhor se sente no que se refere as seguintes atividades polfticas?
Data: |5 a 30/setembro/1968, n=800.
Fonte: Colegdo IBOPE, Pesquisas Especiais, |968, vol.5.

Para o Municipio do Rio de Janeiro, é muito maior a decepgao dos individuos com relagao
a todas as instAncias politicas, mas é especialmente maior, comparada a Sao Paulo, a decepgio
com relagao ao Congresso Nacional (40%) e a Assembleia Legislativa (34%). Diferentemente dos
paulistas, na cidade do Rio de Janeiro, as maiores propor¢oes de individuos decepcionados com

os dois niveis do Parlamento estao no estrato mais pobre, a classe D (Tabela 8).

Tabela 8. Motivacao com relacdo as atividades do Legislativo e do Executivo
Cidade do Rio de Janeiro — 1968 (%)
CONGRESSO NACIONAL

- Total | Classesocioecondmica |  Sexo |
__AB_| _C | D | Homens | Mulheres_
8 7 7 7 8

Estimulado 8
Decepcionado 40 39 39 42 42 38
Indiferente 51 52 53 48 50 52

Sem opinidao 1 1 1 3 1 2
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Tabela 8. (Continuagdo) — Motivacdo com relagdo as atividades do Legislativo e do Executivo
Cidade do Rio de Janeiro — 1968 (%)
ASSEMBLEIA LEGISLATIVA

Classe socioeconbmica | sexo |
o ——-_mm

Estimulado

Decepcionado 34 35 29 37 35 34
Indiferente 53 49 55 55 52 54
Sem opinidao 2 2 2 2 1 3

GOVERNO FEDERAL

Classe socioecondmica | Sexo |
Total
. AB_| ¢ | D | Homens |Mulheres |

Estimulado 14 15 14 12 16 10
Decepcionado 42 42 35 46 40 45
Indiferente 43 41 51 40 43 43

1 = = = 1 2

GOVERNO ESTADUAL

Classe socioeconomica | Sexo |
o —--z-mm

Sem opinidao

Estimulado 19
Decepcionado 39 39 34 42 38 41
Indiferente 43 43 44 42 41 45
Sem opinido 2 2 3 2 2 3

Pergunta: Como o senhor se sente no que se refere as seguintes atividades politicas?
Data: |5 a 30/setembro/1968, n=800.
Fonte: Colegao IBOPE, Pesquisas Especiais, 1968, vol.5.

Em outra pesquisa realizada no Rio de Janeiro no mesmo ano de 1968, os dados repetem
a percepgao critica com relagao ao desempenho da Assembleia Legislativa: 40% afirmam que
os deputados “ndo cuidam como deviam dos assuntos do Estado” € 25% afirmam que os de-
putados “s6 cuidam dos préprios interesses”. Na mesma pesquisa, 23% afirmam que “a atuagao

dos deputados ¢ fraca” ou que “eles nao fazem nada” (Tabelas 9 e 10).
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Tabela 9. Avaliacdo da atuacdo da Assembleia Legislativa
Rio de Janeiro — 1968 (%)

Total

Cuida dos problemas do
estado, mas ndo tanto 40 40 45 BY 40 40
quanto devia

Nao opinaram 14

Pergunta: O que o sr. vem achando da atuagdo da Assembleia Legislativa?
Data: setembro/1968, n=1835.
Fonte: Colegao IBOPE, Pesquisas Especiais, 1968, vol. 6.

Tabela 10. Avaliagdo da atuacdo dos deputados federais
Rio de Janeiro — 1968 (%)

Classe socioeconémica |  Sexo |
Total
 A/B_| C | D | Homens |Mulheres |

Boa 31 30 36 28 33 27
_----__
Fraca

N&o opinaram

Pergunta: E de maneira geral, o que vem achando da atuagao dos Deputados Federais?
Data: setembro/1968, n=1835.
Fonte: Colegao IBOPE, Pesquisas Especiais, 1968, vol. 6.

Dois anos depois, j4 em 1970, em pesquisa realizada na Guanabara, registra-se uma
percepgao distinta, com a afirmagdo da importancia da atuagio do Parlamento na condugio
dos problemas do Pais. Nessa pesquisa, realizada a um més das elei¢coes legislativas nacionais,
aproximadamente 80% dos entrevistados afirmavam a importincia da boa escolha politica
para o desempenho do Congresso, e pouco mais de 61% acreditavam na real importincia do
Congresso para o sucesso das agoes do Executivo (Tabelas 11 e 12).

Os dados contextuais dessa pesquisa em especifico nos obrigam a lembrar a prudéncia
mencionada para a andlise dos dados coletados durante o periodo da ditadura. Sobre as bases do
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AI-5 de dezembro de 1968, e da Lei e Seguranca Nacional de 1969, as elei¢oes de 1970 foram
marcadas pela ampla vitéria do partido do governo militar, a Arena, e pelas altas proporgoes de
votos em branco e nulos, além das abstengoes. Os dados das eleicoes de 1970 sugerem que as
manifestacoes de crédito a institui¢ao do Parlamento observadas na pesquisa estavam fortemente
dissociadas da percepgao sobre o sistema politico e seu funcionamento. As atitudes do eleitorado

brasileiro parecem ter traduzido, de fato, um significativo distanciamento da politica.

Tabela 11. Opiniao sobre a escolha dos membros do Congresso
Guanabara — 1970 (%)

I

Nao tem muita importancia, porque
0 bom funcionamento do Congresso
nao influi muito na solugdo dos

problemas mais importantes do pais

Data:outubro/1970; n=500.
Fonte: Colegdo IBOPE, Pesquisas Especiais, 1970, vol.5.

18

Tabela 12. Opiniao sobre a importancia do Congresso para solu¢do dos problemas do pais
Guanabara - 1970 (%)

Classe de instrucao
Total socioeconomica €

n Secundano

Até certo

ponto 18 22 21 13 16 20 22 18 18
importante

Sem opiniao

Pergunta: Na sua opinido, a contribuigdo do Congresso no sentido de colaborar com o Governo Federal para resolver os problemas mais importantes do pas é:
Data: outubro/1 970, n=500.
Fonte: Colegao IBOPE, Pesquisas Especiais, 1970, vol. 5.
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Finalmente, em uma tnica pesquisa de avaliagao simultinea do desempenho dos Parla-
mentos de Ambito nacional, estadual e local, realizada em Sao Paulo em 1972, os dados mos-
tram percepgoes muito semelhantes para os vérios niveis de atuagio, com todas as avaliacoes
positivas girando em torno de 30% para o Congresso, Assembleia e Cimara de Vereadores.
Entre os trés niveis de atuacdo, os vereadores sio os que recebiam maior avaliagio negativa
(10%), e os senadores, a maior avalia¢ao positiva (36%) (Tabela 13).

Tabela 13. Avaliagdo da atuacdo dos parlamentares do Congresso,

Assembleia e Camara de Vereadores — Cidade de Sao Paulo, 1972 (%)

VEREADORES

Classe
i Omi Faixa de idade
Total socioecondmica

w8 | c | b | Homens [Muheres | 1834 | 353 [ 3035 | 4045 | 50+
28 30 34 34 22 29 25 32 33 25

Otima/boa 29

Regular 27 27 29 23 28 26 31 21 29 26 29
Mé/péssima 10 15 3 8 12 7 7 14 8 13 7
Nao sabem 34 30 38 35 26 45 33 40 31 2 39

DEPUTADOS ESTADUAIS

Classe
. At Faixa de idade
Total socioecondémica

W | ¢ | o | Aomens [ maheres | 1524 | 3535 [ 3035 | a5 | 50+ |
30 28 27 31 36 27

Otima/boa 31 30 33 35 24

Regular 29 29 26 31 30 28 31 25 32 29 27
Mé/péssima 6 9 2 5) 8 3 6 6 6 7 7
Nao sabem 34 32 42 31 27 45 35 42 32 28 39

DEPUTADOS FEDERAIS

Classe Faixa de idade
Total socioeconomica

w8 | c | D | Homens [ Muheres | 1820 | 359 [ 3035 | 4045 | 50+
31 38 23 25 26 32 41 28

Otima/boa 32 30 34

Regular 28 29 25 28 28 27 32 25 32 25 25
Mé/péssima 4 7 1 4 5 3 6 6 2 6 4
Nao sabem 36 33 44 34 29 47 37 43 34 28 43

SENADORES

Classe
i Omi Faixa de idade
Total socioecondmica

"o [ Homens | heres | 18-24 | 3539 [ 3035 [ 4045 | 50+
31 36 42 26 31 31 28 43 32

Otima/boa 36 37

Regular 25 24 27 24 25 24 23 27 24 16 28
Ma/péssima 4 7 1 4 6 2 4 4 3 8 6
Nao sabem 35 32 41 36 27 48 38 27 42 28 35

Pergunta: De modo geral, como o sr. avalia a atuagao dos seguintes politicos em Sao Paulo?
Data: 8- 16/setembro/1972, n=>505.
Fonte: Colecao IBOPE, Pesquisas Especiais, 1972, vol. 4.
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Se, por um lado, as poucas informagoes existentes sobre a opinido a respeito do Parlamento
para os anos da ditadura inviabilizam tragar tendéncias sobre a percep¢io do desempenho e atuagio
do Legislativo, por outro, a presenca de algum grau de interesse e aproximagcio dos cidadios com
as esferas de representagao adiciona mais um aspecto para o entendimento das consequéncias da via
eleitoral liberalizante que o regime assumiu a partir dos anos 70.

O curso do préprio regime mostraria que o hibridismo ideoldgico e institucional promoveria
canais de recuperagio e constru¢io da oposicao politica centrados no 4mbito eleitoral, e as pesquisas
académicas, realizadas nas décadas de 70 e 80 sobre a transigio politica, mostrariam o impacto dessa
dinimica na construgao de identidades e referenciais para o eleitorado, criando canais de reapro-
ximagao a esfera representativa (Lamounier e Cardoso, 1975; Reis, 1978; Lamounier, 1980; 1985).

As percepgoes sobre o Parlamento no periodo pé6s-1985

Apb6s 21 anos de regime militar, no inicio do periodo p6s-85, as tendéncias de opiniao
refletiam o baixo grau de institucionalidade da democracia e apontavam para uma generalizada
crise de representatividade, predominante nas populagoes dos grandes centros, e estreitamente
associada a auséncia de credibilidade nas institui¢des no Pais. Esse é um aspecto permanente
do periodo democritico.

Em parte, a crescente percepgao negativa seria devida & maior visibilidade dos conflitos
no Parlamento, levando a que a populagio redimensionasse sua avaliagiao dos politicos e da
politica a partir do acesso ao seu funcionamento real, sobretudo proporcionado pelas novas
transmissoes pela TV com a implantagio dos canais de TV legislativos.

Por outro lado, a retérica da transi¢io democritica privilegiou as eleicoes diretas presi-
denciais como mecanismo central do novo regime, colocando em segundo plano as estruturas
representativas como referenciais de funcionamento do sistema para o publico de massa.

Pesquisa realizada na capital paulista logo no inicio do novo regime, em 1985, mostrava
que apenas 35,4% dos entrevistados consideravam que o poder do Congresso e dos parlamen-
tares deveria aumentar na nova conjuntura democrdtica. Apenas em 1987, sob a perspectiva
dos avangos da Assembleia Constituinte, essa opinido se alteraria para 51%. Mas dados de pes-
quisa realizada também na Cidade de Sao Paulo em 1988 sobre aspectos da transi¢ao politica
indicavam que, de fato, a elei¢io direta para a Presidéncia da Republica, e ndo o Congresso ou
os partidos, emergia como referencial bdsico da construgio do novo regime?.

As informagoes coletadas no periodo que acolheu os trabalhos da Assembleia Nacional
Constituinte em 1987 mostram que, apesar de o experimento parlamentar desenvolvido na

elaboragio da nova Constitui¢io ter estabelecido bases significativas para o fortalecimento dos

“Colegio de Pesquisas IDESP (1985, 1987, 1988) — Banco de Dados do CESOP.
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partidos, a popula¢o nao apenas nio percebeu os politicos e parlamentares como atores im-
portantes da transi¢io politica, como também manteve os patamares de desconfianca sobre seu
desempenho. Em pesquisa nacional realizada em 1987 para avaliar a percep¢ao da importancia
da nova Constitui¢ao e do apoio a elaboragao do “pacto social” preconizado pelo novo Gover-
no, deputados e senadores eram considerados os atores menos importantes para viabilizd-lo,
apesar de mais de 75% dos entrevistados reconhecerem a importincia da Constituigao para a
democracia (Tabelas 14 e 15):

Tabela 14. Atores politicos e sociais mencionados

como importantes para a elaboracdo do pacto social
Brasil — 1987 (%)

I

Igreja
__
Governadores 9,2
GovemoFederal 61
Imprensa 4.9
Prefeits 46
Industriais 4.2
Deputados Federals 26
Senadores 2,1

Fonte: IBO/BR87.FEV-00014.

Tabela 15. A credibilidade dos politicos, grupos e organizagoes
Brasil — 1987 (%)

Lideres
Politicos Igreja Televisao Empresa os
smdlcals

Fala mais verdades
do que mentiras

Fala s6 mentiras 25,0 18,2

Pergunta: Nos Ultimos tempos, muitas pessoas e organizagdes tém tentado mostrar ao povo brasileiro a situagdo em que o Pais realmente se encontra.
Para cada pessoa e/ou organizacao que eu citar, por favor diga-me se o(a) Sr(a) acha que ela tem falado:
Fonte: IBO/BR87.FEV-000 4.
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Ao avaliar a atuagao do trabalho parlamentar, as percepgoes sio semelhantes, predomi-
nando a ideia de que os deputados e senadores nio desempenham suas atribui¢oes. Dados de
pesquisa realizada em 1989 ji apontavam a insatisfacao de aproximadamente 60% da popula-
¢do com o trabalho de fiscalizac¢io do dinheiro publico pelos parlamentares de todos os niveis:

vereadores, deputados estaduais, federais e senadores.

Tabela 16. Percepcao do cumprimento da funcdo dos parlamentares
de legislar e fiscalizar o uso do dinheiro publico — 1989 (%)

D tados Federai
Vereadores Deputados Estaduais eputados Federals
e Senadores

Nao cumprem

Nao sabe

Pergunta: Os vereadores, deputados e senadores tém como principais fungdes fazer leis e fiscalizar o uso do dinheiro publico. Na sua opinido, os vereadores da
sua cidade cumprem essa fungao? E os deputados da Assembleia do estado? E os deputados e senadores do Congresso Nacional?
Fonte: DAT/BR89.SET-00186.

Tabela 17. Percepcédo geral do cumprimento da funcdo dos parlamentares
de legislar e fiscalizar o uso do dinheiro publico — Brasil — 1990 (%)
% |

Ndo cumprem fungoes 59

Qutras respostas/Nao sabe 4.1

Pergunta: Os parlamentares, isto é, vereadores, deputados e senadores,
tém como principais fungdes fazer leis e fiscalizar o uso do dinheiro publico.
Na sua opinido, eles cumprem ou nao essas fungoes?

Fonte: DAT/BR90.MAR-00219.

Os dados coletados durante a década de 90 confirmam a baixa estima as instituigoes
politicas e a critica a sua atua¢do como as orientagoes dominantes das opinides gerais. O dis-
tanciamento dos politicos da populacio e a dissociacio de suas funcoes originais marcam a
ideia geral negativa construida sobre os politicos e as arenas representativas. Os politicos sao
percebidos como agentes isolados em uma instincia distante da populagio, incapazes de acio-
nar os lagos de representa¢io: sao considerados insensiveis as demandas da populagao (52,1%),
orientados por interesses particularistas (83,1%) e que atuam voltados a satisfacao dos interes-
ses dos setores privilegiados da sociedade (83,7%) (Tabelas 18, 19 e 20).



O LEGISLATIVO BRASILEIRO: FUNCIONAMENTO, COMPOSICAO E OPINIAO PUBLICA a 29

Mesmo entre aqueles que percebem alguma atuagao representativa, predomina a ideia de
que os politicos respondiam em primeiro lugar aos seus préprios eleitores e, em segundo lugar,

aos interesses de todo Pais (Tabela 21).

Tabela 18. Percepcao da sensibilidade dos politicos as pressées populares — 1990 (%)
I

N&o sao sensiveis 2.1

Outras respostas 1,0

Total 100,0

Pergunta: Na sua opiniao, de um modo geral os politicos brasileiros sao
ou ndo sensiveis as pressdes populares?
DAT/BR90.MAR-002 9.

Tabela 19. Percepcdo sobre as preocupacgdes dos politicos brasileiros — 1990 (%)
I

Interesses dos poderosos 3,7

N&o sabe 2,7

Pergunta: Os politicos se preocupam mais com os interesses dos fracos ou dos poderosos?
DAT/BR90.MAR-00219.

Tabela 20. Percepcao dos interesses que importam aos politicos brasileiros —1
Brasil —1990(%)

Nos interesses da populacao 0,9

Nio sabe 2,5

Pergunta: De um modo geral os politicos brasileiros pensam mais:
Fonte: DAT/BR90.MAR-002 9.
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Tabela 21. Percepcdo dos interesses que importam aos politicos brasileiros — 2
Brasil,1990(%)

| %

Interesses dos seus préprios eleitores 44,5
Interesses de todo o pais 32,6
Outras respostas 15,8
Nao sabe 7.1

Total 100,0

Pergunta: Os politicos brasileiros pensam nos interesses:
Fonte: DAT/BR90.MAR-00219.

O impacto da percep¢io negativa do desempenho da politica representativa sobre a
ideia geral do funcionamento democrético fica bastante claro nas informagées das pesquisas
realizadas em 1993 e 1995. A indiferenca ou a inutilidade dos érgaos de representagao para o
funcionamento democrdtico sdo os aspectos que predominam nas opinides gerais. Assim, em
pesquisa realizada em 1993, aproximadamente 30% do eleitorado nacional consideravam que,
levando em conta a baixa utilidade do Parlamento, o Brasil “poderia passar bem sem o Con-
gresso Nacional”. As justificativas dessa afirmagio apontavam sua ineficiéncia (“eles nao estao
fazendo nada; nao resolvem nada; sao incapazes; nao cumprem o dever”), o distanciamento da
populagao (“nao trabalham para o beneficio do povo; nao correspondem aos interesses da po-
pulacio”), o trabalho em beneficio préprio (“porque eles s6 trabalham por interesses proprios;
s6 se preocupam com eles; eles fazem leis favordveis a eles; s6 querem beneficio préprio”), as
préticas desonestas e corruptas (“porque hd muita corrup¢ao; sio todos corruptos; s sabem
roubar; sao desonestos”), além de configurar um gasto publico desnecessirio (“o dinheiro gasto
com os deputados é muito alto”).

Na mesma pesquisa, os indicadores de satisfagao com o Congresso eleito em 1990 situa-
vam 46% dos individuos avaliando o trabalho parlamentar com notas menores que cinco, em

uma escala de um a dez:

Tabela 22. Avaliacdo do grau de satisfagdo com o Congresso Nacional
Brasil, 1993 (% de notas)

- <--- Insatisfeito Satisfeito --->

Notas 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
% 13,6 8,5 111 12,7 17,5 9,6 7.3 7,2 2,5 4.4

Pergunta: Estamos completando agora trés anos de funcionamento do Congresso Nacional, isto é, dos deputados e senadores eleitos em 1990. Vocé diria que
esta totalmente satisfeito ou totalmente insatisfeito com o trabalho do Congresso Nacional nesses trés anos? Numa escala de | a 10 pontos, em que | significa
que esta totalmente insatisfeito e |0 que esta totalmente satisfeito, que nota vocé daria ao trabalho do atual Congresso Nacional?

Fonte: DAT/BR93.MAR-00322.
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Note-se aqui que, em outubro de 1992, ou seja, cinco meses antes de essa pesquisa ser
realizada, o Congresso Nacional atuara de forma definitiva para recuperar sua credibilidade
em uma das conjunturas mais importantes da histéria republicana, com a aprovagao do im-
peachment do entao Presidente da Republica, Collor de Mello, primeiro presidente a sofrer
um processo dessa natureza em toda a América Latina, finalizando um movimento de intensa
mobiliza¢io popular pelo resgate da moral e honestidade no Poder Publico. Paradoxalmente,
a atuagao do Congresso nio teve impacto positivo na percepgao geral do papel da instituigao
naquela conjuntura.

A mesma pergunta sobre a importincia do Congresso foi repetida em pesquisa nacional
dois anos depois, em 1995, e os dados revelam nao somente a manutengao da percepgao negati-
va, mas também o seu fortalecimento, aumentando de 30% para 40% a proporgao de individuos
que nao creditavam sua importancia para o Pais (Tabela 23). Essa tendéncia também aparece
nos dados de avaliagio do desempenho dos parlamentares, que receberam notas pela sua atuagio

maiores ou iguais a cinco de pouco mais da metade dos entrevistados (58,2%) (Tabela 24).

Tabela 23. Percepgao da importancia do Congresso
Brasil — 1995 (%)*

[ %0
O pais precisa da Camara dos 600
Deputados e do Senado '

O pais poderia passar bem sem
o Congresso Nacional

Total 100,0

* Apenas respostas validas.

Pergunta: Olhando as coisas do ponto de vista de sua utilidade e para que tudo va bem,
vocé acha que o Brasil precisa do Congresso Nacional, isto é, da Cdmara dos Deputados
e do Senado, ou nds poderiamos passar bem sem eles?

Fonte: DAT/BR95.SET-00461; n=2.921.

40,0

Tabela 24. Avaliagdo do desempenho dos parlamentares
Brasil — 1995 (%)
mnnnnnnn-nnm

% 10,7 2.3 55 87 206 114 3.1 4,8

Pergunta: De zero a dez, que nota vocé da para o desempenho dos atuais deputados federais e senadores?
Fonte: DAT/BR95.SET-00461.

Uma anilise da evolucao das tendéncias de avaliagdo do Congresso ao longo de 13 anos,
entre 1995 e 2008, mostra que, mesmo com algumas oscilagoes localizadas nos momentos

especificos de inicio de novas legislaturas, como em 2003 e 2007, as avaliagdes positivas nao
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ultrapassam 24% em todo esse periodo. Além disso, essa tendéncia é acompanhada do forte
crescimento das avaliagdes negativas na conjuntura das dendncias de corrup¢io envolvendo
parlamentares e membros do governo, e que deram origem em 2005 as Comissoes Parlamen-
tares de Inquérito do “Bingo” e do “Mensalao”.

Gréafico 1. Evolugdo da avaliagdo do desempenho do Congresso Nacional
Brasil — 1995-2008 (%)

80 + - Regular

40

20

o } t } } } }
1595 1938 2000 2001 2003 2004 2005 2006 manily nowD7 mari0g now/DB

Nota: o complemento dos dados para 100% deve-se as respostas “ndo sei”.

Perguntas: (1998)> “No final do ano termina o mandato dos atuais deputados federais e de parte dos senadores que formam o atual Congresso Nacional. Na
sua opinido, os atuais senadores e deputados federais, eleitos em 1994, estdo tendo um desempenho...”; (1995, 2000-2008)> “Vocé diria que os senadores e
deputados federais que estdo atualmente no Congresso estdo tendo um desempenho...”.

Fonte: Pesquisas do Instituto Datafolha. Banco de Dados do CESOP/Unicamp.

Esse periodo recente acolheu ondas importantes de mobilizagio eleitoral que, inclusive,
transformaram o perfil socioeconémico da Cimara dos Deputados e deram ingresso a setores
mais amplos da sociedade brasileira na elite governante (Rodrigues, 2006). Os avancos reais
em diregao a ampliagao da representagao politica parecem seguir, entretanto, na via inversa das
percepgoes sobre o desempenho e a credibilidade institucional.

Estudos sobre as bases da adesao & democracia no Brasil indicam que esse cendrio cons-
tante de insatisfagao e desconfian¢a dos cidadaos com as instituigdes representativas ¢ um fator
central para balizar os posicionamentos criticos com rela¢io ao funcionamento do sistema, mas
nao afeta de forma significativa a crescente preferéncia pelo regime democrético (Meneguello,
2007; Moisés, 2008).

Sabemos que, apesar do regular funcionamento do Congresso e dos partidos em todos

os periodos ilustrados, a ideia geral dos cidadaos brasileiros sobre o processo de democratizagao
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estd muito mais fortemente associada ao papel das elei¢oes e ao processo de escolha, do que aos
construtos institucionais que caracterizam a arena representativa.

Os dados apresentados explicitam que as percepgoes publicas negativas com relagao ao
parlamento e aos partidos brasileiros sao continuidades histéricas, e o paradoxo da convivén-
cia entre mecanismos fortalecidos de funcionamento democritico e altos niveis de insatisfacao

com as institui¢des representativas ¢ um fend6meno complexo a ser analisado.
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O Senado nos editoriais
dos jornais paulistas!

Fernando Antdénio Azevedo?
Vera Lucia Michalany Chaia®

Jornalismo politico e democracia

A cobertura jornalistica das atividades politicas — o embate partidirio e eleitoral e as ativi-
dades do governo e do Legislativo — é fundamental para as democracias contemporaneas. Pela
sua magnitude demografica, as democracias representativas do século XXI sao basicamente de
massa, nas quais os cidaddos acompanham o jogo politico por meio da midia de massa, ou seja, a
TV (aberta e a cabo), o rddio, a grande imprensa escrita (jornais e revistas) e, mais recentemente,
os grandes provedores e sizes da Internet. Embora nao seja a tinica fonte de informagao politica
(h4 os livros, a conversagio, os debates em associagoes e sindicatos, etc.), é principalmente pela
midia de massa que hoje o individuo se conecta com a esfera politica e busca as informagoes
necessdrias para intervir no debate publico e escolher governos e representantes politicos. Neste
contexto, frequentemente descrito como uma “democracia de ptiblico™ (Manin, 1995), a quali-
dade do debate piblico e da deliberagao politica depende, antes de qualquer outra coisa, de dois
requisitos bésicos: a visibilidade (que implica o processo de publicizagao) da sociedade politica
(entendida aqui como o Estado e seus aparatos politicos, governo, Legislativo e partidos), e, no

plano da sociedade civil, o livre acesso do cidaddo as informagées politicas, o que significa a exis-

! Este artigo ¢é resultado de reflexées realizadas ao longo de 2004, desenvolvidas no 4mbito do convénio entre o
Interlegis e 0 CESOP — Centro de Estudos de Opiniao Piblica — da Universidade de Campinas. O material foi
revisado em 2009, pela autora.

% Professor do Departamento de Ciéncia Politica, UFS-Car.

% Professora do Departamento de Politicas, PUC-SP.

# O autor usa a expressio “democracia de ptiblico” em oposi¢io 4 expressio “democracia de partido”. Esta dlti-
ma, tipicamente presente em alguns paises europeus nos anos 50 e 60, baseia-se na centralidade dos partidos no
sistema politico, no voto partiddrio e na existéncia de politicas de classe. J4 a “democracia de piblico” ¢ definida
pela forte centralidade da midia, pela tendéncia a individualiza¢io e personalizacio da politica (em detrimento
das estratégias partiddrias e dos principios programdticos), pelo crescimento de um eleitorado sem vinculo ou
fidelidade partiddria e pela volatilidade do voto. Grosso modo, essas novas caracteristicas seriam decorrentes do
declinio da politica ideoldgica e do crescimento da influéncia da midia de massa na formagio da opinido publica,
especialmente a TV.
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téncia de uma dupla garantia — a liberdade de imprensa e a representagao na midia das principais
correntes de opinides.

Além desses requisitos, o contetido e a forma das coberturas politicas dependem em larga
medida da cultura politica e jornalistica e do formato das instituigoes politicas de cada pais. Em
paises onde a politica passou por um processo de ideologizagio (como a Franga e a Itdlia até
os anos 70), predominou, em grande parte do tempo, uma combativa e multipla imprensa de
opinido: os grupos politicos mais importantes editavam seus préprios jornais para divulgar e de-
fender seus pontos de vista. Em outras nagées, de forte tradi¢ao social-democrata, como os paises
nérdicos, a grande imprensa convive com um Estado que financia jornais de grupos politicos
e sociais minoritdrios, com o objetivo de assegurar a pluralidade de opiniao na sociedade. Nos
Estados Unidos, onde desde cedo predominou a imprensa comercial (e, portanto, a tensio entre
interesses privados e publicos), a cobertura politica sempre foi primariamente dependente do ni-
vel de competicao entre os jornais e do grau de adesao aos principios deontolégicos (construidos
no processo coletivo de profissionaliza¢io dos jornalistas) e da aceitaio de teorias jornalisticas,
como a liberal, a da responsabilidade social e do jornalismo civico. Por sua vez, o formato insti-
tucional e politico predominante num pais — como o regime de governo (presidencial ou parla-
mentar), o sistema partiddrio (bipartiddrio ou multipartiddrio) e o nivel de competigio (eleigoes
polarizadas ou nio) — influencia o foco e a intensidade das coberturas politicas. E de se esperar,
por exemplo, que, no presidencialismo, a imprensa privilegie a cobertura do Executivo e da figura
presidencial, enquanto, no parlamentarismo, a atencio seja deslocada para a atividade parlamen-
tar. Entretanto, ¢ bastante bvio que a imprensa aumenta sua cobertura politica quando a com-
petiio eleitoral é polarizada, como aconteceu nas eleicoes norte-americanas de 2004. Por fim, é
evidente que a dimensao cultural desempenha um papel importante na orientagao mais geral das
coberturas politicas: em contextos em que os valores civicos sao fortes e positivos (como a defesa
dos valores democréticos e da participagao politica), a cobertura jornalistica tende a acompanhar

e refor¢ar os mesmos valores.
Imprensa e cobertura do Legislativo: uma breve revisao

A literatura internacional confirma que, nos regimes presidencialistas que aqui nos inte-
ressam diretamente para efeitos de andlise e comparacao, a cobertura politica privilegia a arena
executiva e, nela, especificamente a Presidéncia e a figura presidencial. Essa tendéncia é par-
ticularmente visivel nos Estados Unidos e parece ter-se aprofundado ao longo do século XX,
conforme indicam diversas pesquisas citadas por Wladimir Lombardi Jorge (2003:12). Uma das
explicagdes correntes atribui 0 aumento da cobertura presidencial em detrimento do Legislativo
ao fato de que a figura do presidente personaliza o poder, enquanto no Congresso o jogo politico
¢ diluido entre varios atores coletivos (partidos) e individuais (politicos). Outras pesquisas citadas

pelo autor (2003-13) mostram também que a cobertura do Congresso norte-americano apresen-
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ta assimetrias no que se refere  atengao da midia com as duas casas legislativas: o Senado, quando
confrontado com a Cimara, recebe usualmente maior atencio, tanto da midia impressa como da
eletronica. Uma das explicagdes para esse comportamento ¢ a magnitude do corpo Legislativo,
ou seja, o fato de o Senado ser uma casa com menos membros e com politicos mais antigos e
conhecidos facilitaria a individualizagio da cobertura.

O Congresso norte-americano, além da menor visibilidade, possui uma imagem muito
mais negativa do que o Poder Executivo. A midia nos Estados Unidos frequentemente descreve o
Congresso “como uma institui¢ao lenta, conflituosa, incompetente e corrupta” (Jorge, 2003:14).
Esse enquadramento negativo, contudo, nao parece ser uma exclusividade daquele pais e nem
uma visao restrita a midia. Diversas pesquisas realizadas sobre a imagem do Parlamento mostram
que tanto a imprensa quanto o eleitor costumam ser muito criticos em relagao aos seus Legisla-
tivos e aos politicos de um modo geral. Uma pesquisa Gallup’ realizada em 2004, envolvendo
50.000 entrevistados em todos os continentes, mostrou que 46% dos europeus, 50% dos norte-
-americanos, 82% dos africanos e 87% dos latino-americanos (dos quais 80% dos brasileiros)
nao conflam em seus politicos. Essa avaliagao negativa, embora diga respeito especificamente a
figura do politico profissional, termina sendo transferida em parte para a instituicao legislativa,
pois o Parlamento ¢ uma das arenas mais visiveis da atuacao politica. Por sua vez os gatekeepers®,
alegando critérios de noticiabilidade, de um modo geral preferem publicar ou veicular matérias
negativas (escindalos, corrupg¢ao, polémicas, disputas partiddrias e individuais) que terminam
projetando uma imagem caricatural em detrimento de informagées mais técnicas ou rotineiras
sobre o processo legislativo. O resultado dessa decisao editorial é um provével efeito de “agenda-
-setting”’, com a “agenda da midia” formatando a “agenda do publico” e vice-versa, num efeito
circular que tende a reforcar e sedimentar esteredtipos e preconceitos contra a atividade parla-
mentar.

Comparando o jornalismo politico brasileiro com o norte-americano, podem ser feitas trés
afirmagoes preliminares — todas apontando fortes similaridades: devido ao nosso presidencialis-
mo forte (que divide com o Congresso a prerrogativa de propor leis, além de poder editar medida
proviséria), que faz do presidente a figura central do sistema politico, a cobertura jornalistica,
tanto na imprensa escrita quanto na eletrénica, tem como foco principal o Poder Executivo
(Presidéncia e ministérios); na cobertura legislativa, a imprensa tem como foco predominante os
membros do Congresso, relegando ao segundo plano a instituigao; e a imprensa, ao enquadrar de
forma negativa os membros do Congresso, termina, por extensio, enquadrando negativamente

a propria instituigao.

> Voice of the People Survey 2004, survey financiado pelo Férum Econdémico Mundial.
¢ Editores que definem a pauta jornalistica e selecionam as noticias que serdo publicadas ou veiculadas.
7 Sobre o efeito “agenda-setting”, ver Azevedo (2004).
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Embora a maioria dos analistas politicos e estudiosos da relacao entre midia e politica no
Brasil® concorde plenamente com as afirmagdes anteriores, apenas alguns poucos estudos e pes-
quisas as confirmam com dados empiricos consistentes. Devem ser citadas, pela conexao direta
com o tema aqui explorado, a obra de Vera Chaia (2004), que examina o relacionamento entre
a imprensa e a Cimara Municipal de Sao Paulo nas Legislaturas de 1989-92 ¢ 1993-96, nos go-
vernos de Luiza Erundina e Paulo Maluf; a pesquisa de Malena Rehbein Rodrigues (1997), que
analisa a relagao entre a midia e o Congresso Nacional a partir da perspectiva da agenda-setting e
discute o duplo papel que a imprensa desempenha, de fonte de informagoes politicas e de veiculo
de grupo de pressoes; e a pesquisa de Ana Licia C. R. Novelli (1999), que observou a cobertura
de jornais e revistas sobre a 50" Legislatura (1995-1998) do Congresso Nacional para constatar
que a avalia¢io negativa dos politicos entre a midia e o eleitor contamina diretamente a imagem
da instituicao.

Um dos trabalhos mais importantes sobre a relagao midia e Legislativo no Brasil é o do j4
citado Wladimir Lombardi Jorge (2003) que examinou o padrio de cobertura sobre o Congresso
Nacional realizada pelos principais jornais nacionais (Folha de S. Paulo, O Estado de S. Paulo,
O Globo ¢ JB) entre 1985 e 1990. Como virios de seus achados ajudam a tipificar o padrio de
relacao entre a midia e o Legislativo no caso brasileiro e mostram tendéncias ainda observaveis no
periodo focado por este artigo, julgamos importante reproduzir alguns dados do trabalho citado,
até porque eles sao relevantes inclusive para reforgar a andlise que desenvolvemos mais adiante.

Um primeiro ponto a ser destacado ¢ a observagio de Jorge de que o Congresso s6 recebeu
maior aten¢do da midia em relacdo ao Executivo apenas durante o periodo constituinte, mas
mesmo assim a énfase da cobertura se restringiu basicamente em torno dos membros do Con-

gresso em detrimento da institui¢do (Tabela 1).

Tabela 1. Distribuicdo da cobertura jornalistica do Congresso Nacional, segundo foco da noticia
1985-1990 (%)

Foco da
noticia 2¢ 12 12 2e 12 p L] 12 12 Total
1985 | 1986 | 1987 | 1987 | 1988 | 1988 | 1989 | 1990
Instituicao 32 42 22 10 17 14 27 22 22
Membros 61 42 69 79 71 79 67 66 68
Outros 7 15 9 12 12 8 6 12 10
Total 100 100 100 100,0 100 100 100 100 100

N2 Absolutos 249 205 451 400 449 240 278 251 2.523
Fonte: Jorge, Wladimir Lombardo (2003: 86).

8 Ver, sobre a literatura referente & midia e politica no Brasil, Azevedo e Rubim (1997).
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O autor mostra também que a imprensa, além de focar predominantemente os membros
do Congresso em detrimento da institui¢ao, cobre apenas secundariamente as atividades legisla-
tivas tipicas, como o trabalho das comissoes e subcomissoes e mesmo as atividades desenvolvidas
em plendrio pelos deputados e senadores (Tabela 2).

Tabela 2. Distribuicao da cobertura jornalistica do Congresso Nacional, segundo foco da noticia
1985/1990 (%)

Plenario

Comissao 10

Total 100

Fonte: Tabela adaptada de Jorge, Wladimir Lombardo (2003: 89).

Por sua vez, como indica a Tabela 3, as noticias institucionais, ou seja, aquelas referentes
diretamente ao funcionamento interno do Congresso, sio majoritariamente negativas quando
comparadas aos demais temas, nos quais predominam as matérias neutras.

Tabela 3. Distribuicdo da cobertura jornalistica do Congresso Nacional,
por teor da noticia, segundo temas — 1985/1990 (%)

Temas Total

Economlco

Sindical

Total 2.523

(*) Incluem todas as noticias cuja frequenoa do tema é de 1% ou menos.
Fonte: Jorge, Wladimir Lombardo (2003: 145).

Por fim, e reforcando a hipétese de Ana Lucia C. R. Novelli, citada anteriormente, Jorge
enfatiza o fato de que a avaliagio negativa da instituigao decorre, basicamente, das noticias e dos
comentdrios criticos sobre a atuagio individual dos parlamentares, como a presenca do parlamen-

tar, viola¢io de normas e nepotismo (Tabela 4).
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Tabela 4. Distribuicao da cobertura jornalistica do Congresso Nacional, segundo grupos de assunto (%)

Grupos de assuntos

Trabalho dos Legisladores 77
Comparecimento 75
Outros 2
Violar Normas 12
Uso do Emprego Publico 9
Outros 2
Total 100
Ne Absolutos 226

Fonte: Jorge, Wladimir Lombardo (2003: 145).

Em sintese, os dados da pesquisa de Jorge reproduzidos aqui mostram de forma clara que
a cobertura do Congresso brasileiro obedece a um padrio que tem vdrios pontos em comum
com o caso norte-americano, como a forte individualizacio da cobertura e a visdo negativa do
desempenho da institui¢do construida a partir das criticas a atuacdo individual dos parlamenta-
res. Também, como no caso norte-americano, a imprensa omite ou relega ao segundo plano as
informacoes sobre a rotina do trabalho Legislativo nas comissoes e subcomissoes e até mesmo
a atividade desenvolvida no plendrio das duas casas deliberativas.

Finalmente, devem ser mencionadas, nesta breve revisao da literatura, as pesquisas de-
senvolvidas por Argelina Figueiredo e Fernando Limongi (1999) sobre a relagio entre o Execu-
tivo e o Legislativo que mostram que, sob a Constitui¢ao de 1988, “o Executivo se constituiu
no principal legislador de jure e de fato”. Segundo os autores, alteracoes constitucionais intro-
duzidas ainda durante o regime militar transformaram o Poder Executivo na principal fonte de
iniciativa legislativa e boa parte dessas prerrogativas foi preservada apds a redemocratizagao e
a promulgacao da Carta de 1988. Numa breve revisao da relacio entre o Executivo e o Legis-
lativo, os autores lembram que: “Na vigéncia da Constituigao de 1946, as leis de iniciativa do
Executivo corresponderam a 43% do total de leis do periodo, participa¢do que aumentou para
89% no periodo militar. Apés a Constituigao de 1988, manteve-se o padrio do regime militar:
a média de leis do Executivo atinge 85%” (Figueiredo e Limongi, 1999:49).

Esses dados indicam que boa parte da agenda do processo legislativo provém, na ver-
dade, do Poder Executivo, uma vez que este mantém a prerrogativa de propor projetos de
leis, emitir medidas provisérias e solicitar urgéncia para a tramitagao de seus projetos. Neste
sentido, e diferentemente do caso norte-americano, o Congresso brasileiro atua em moldes
similares aqueles encontrados em regimes parlamentaristas, pois, para ver suas iniciativas apro-
vadas, “o chefe do Executivo distribui as pastas ministeriais com o objetivo de obter apoio
da maioria dos legisladores” (Figueiredo e Limongi, 1999:13). Justamente por conta dessas
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caracteristicas e da fragmentagao partiddria, é que o presidencialismo brasileiro é caracterizado
como um “presidencialismo de coalizagao” (Abranches, 1988), no qual o chefe do Executivo,
a cada inicio de mandato, procura montar uma coalizagio partiddria que lhe dé maioria e
controle do Congresso. Portanto, em nosso sistema politico, a relagao entre o Executivo e o
Legislativo seria pontuada pelo predominio do Executivo e por uma légica parlamentarista em
que os partidos importam, ao contrdrio do que defende a corrente que vé um predominio das
estratégias individualistas no Congresso. Assim, essas caracteristicas especificas que tipificariam
nosso caso sao varidveis importantes e devem ser levadas em conta na andlise da imagem do

Congresso produzida pela midia.
O Senado e os editoriais na imprensa paulista

A nog¢ao de uma imprensa livre, que vigia o poder e defende o cidadao e, por extensao,
a democracia, inspirou a analogia da imprensa como o “Quarto Poder”, expressao cunhada na
Inglaterra no século XIX. A ideia da imprensa como um atento “cao de guarda” (e s vezes, mo-
tivado pelo jornalismo investigativo, como um verdadeiro “cao de ataque”) materializa-se por
exceléncia nas pdginas de opiniao dos jornais, onde os artigos e as colunas assinadas debatem os
temas mais candentes do momento ¢ o editorial define a posi¢cao do jornal diante das questoes
publicas. Deste modo, as pdginas opinativas constituem fontes importantes para se apreender e
analisar o interesse temdtico e as formas de enquadramento adotadas pelos jornais em suas abor-
dagens sobre o funcionamento das institui¢des politicas.

O jornalismo opinativo pressupoe expressar a opiniao dos meios de comunicagao. Esse
género significa que o discurso editorial é baseado em comentdrios, avaliagoes e opinides sobre
determinada temdtica. Na avaliagio de Pedro Celso Campo (01/05/2002), “os editoriais podem,
legitimamente, esclarecer, ilustrar opinioes, induzir a agdes e até entreter. O editorial é institu-
cional. E o pensamento oficial do jornal (...) O publico ao qual se dirige é o definidor do estilo
do editorial, mas nao do seu contetdo. Acredita-se que apenas 5% do universo de leitores de um
jornal leiam o editorial do dia. E um piiblico pequeno, mas exigente”. Por sua vez, Sénia de Bri-
to, em seu trabalho “a argumentacio e a perlocugio no discurso jornalistico: o editorial” (1994),
afirma que “a finalidade do editorial é dirigir a opiniao publica persuadindo através de exortacao,
apelo, aviso, palavra de ordem ou constatagio dos fatos (...) O editorial moderno nao é apenas
opinido. Inclui andlise e clarificagao: expoe, interpreta, esclarece, analisa padroes e significados da
cadtica mistura de acontecimentos didrios” (Campo, 01/05/2002).

E neste sentido que podem ser compreendidos os editoriais dos jornais Folha de S. Paulo
e O Estado de S. Paulo. Sio jornais regionais e nacionais, com um publico-alvo composto pelos
formadores de opiniao pertencentes a classe média alta e aos setores empresariais. O periodo de
andlise dos editoriais desses dois jornais ¢ delimitado pela legislatura 2003-2006 e abrange todos

os editoriais publicados entre janeiro de 2003 e outubro de 2004. O enquadramento temdtico
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do material consultado foi realizado a partir de trés categorias, todas elas usadas na analise do
material da Folha de S. Paulo e a primeira dela, por razdes que mais adiante serdo explicadas, no
caso de O Estado de S. Paulo:

—relacionamento Executivo/Senado: nesta categoria estdo incluidos os editoriais referentes
ao relacionamento entre o Executivo e o Legislativo, envolvendo a Presidéncia da Republica,
Ministérios, rgaos governamentais ¢ o Senado, bem como as medidas provisérias e projetos de

leis oriundos do Executivo e as iniciativas e programas do governo Federal discutidos no Senado

Federal;

—funcionamento do Senado: esta categoria cobre os editoriais com foco nas questoes in-
ternas e as atividades tipicas do Senado, abrangendo assuntos como articula¢io e negociagio
politica entre bancadas e parlamentares, atividades das comissoes, subcomissoes e mesa diretora,

tramitagio de projetos oriundos do Legislativo e o desempenho dos senadores;

—outros editoriais: todos os outros editoriais que nao se enquadram em nenhuma das duas

categorias anteriores.

Além dessas categoriais, cada editorial foi classificado de acordo com seu teor (positivo,

negativo ou neutro) em relagao a imagem do Senado.
Os editoriais do jornal Folha de S. Paulo

A Folha de S. Paulo — que reivindica para si o papel de “cao de guarda” que fiscaliza o
poder sem “rabo preso” (expressao usada numa de suas campanhas publicitdrias) — publica trés
editoriais diariamente na pdgina A-2, ao lado dos colunistas e articulistas mais prestigiosos do
jornal. O levantamento dos temas-alvos de todos editoriais publicados em 2003 e 2004 pelo jor-
nal revela que o Senado foi pouco comentado pelos editoriais. Por exemplo, em 2003, dos 1.095
editoriais publicados, apenas 27 (2,5%) abordavam direta ou indiretamente o Senado. Em 2004
o percentual também girava em torno dos 3%. Os principais temas nos editoriais tratavam de
assuntos relacionados a agao do Executivo, especialmente a Presidéncia e os ministérios, e ao fun-
cionamento do Congresso Nacional, da Camara dos Deputados e, finalmente, do Senado. Por-
tanto, o Senado nao tem, no Brasil, a mesma visibilidade encontrada no caso norte-americano.

Mesmo os editorais dedicados ao Senado envolvem de alguma maneira questoes conexas

com o Poder Executivo, como se pode constatar na Tabela 5:



O LEGISLATIVO BRASILEIRO: FUNCIONAMENTO, COMPOSICAO E OPINIAO PUBLICA a 43

Tabela 5. Distribuicao dos editoriais sobre o Senado publicados

pela Folha de S. Paulo, segundo categorias — 2003-2004

mﬂ-m-

Categorias
Absolutos Absolutos Absolutos

Relacionamento Executivo/

Senado 35
Funcionamento do Senado 10 37 12 50 22 43
Outros 8 30 3 13 11 22
Total 27 100 102 100 51 100

Sem duvida, como j4 mencionado anteriormente, isso se deve ao fato de o Executivo
possuir iniciativa legislativa e capacidade de legislar por medida proviséria. Como lembra Jorge
(2003), boa parte das leis aprovadas no Congresso Nacional é oriunda do governo, o que significa
que o Executivo tem um razodvel controle sobre a agenda do Congresso. Dentro dessas condi-
coes, é perfeitamente esperado que a imprensa, ao analisar o Congresso Nacional ou uma das suas
casas, faga-o em grande parte a partir da sua conexio com o governo federal.

De ponto de vista do teor das matérias, os editoriais s2o predominantemente negativos
(Tabela 6), situagao que se repete também no caso dos editoriais de O Estado de S. Paulo. Esse
resultado apenas reitera a constatagao feita no inicio deste texto de que as noticias sobre o Le-

gislativo federal recebem, na maior parte das vezes, um tratamento negativo por parte da midia.

Tabela 6. Distribuicdo dos editoriais sobre o Senado publicados pela
Folha de S. Paulo, segundo teor das matérias — 2003- 2004

Total
Teor das matérias
---
Positivo
Negativo 13 48 10 42 23 45
Neutro 9 33 7 29 16 31
Total 27 100 24 100 51 100

A seguir, apresentam-se alguns textos selecionados do levantamento, com o objetivo de
indicar os principais temas explorados ao longo de 2003 € 2004 e mostrar como a imagem do Se-

nado — e de um modo mais amplo do préprio Congresso Nacional — é construida pelos editoriais.
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Entre os principais temas explorados pela Folha de S. Paulo sobre a relagao entre o Execu-
tivo e o Legislativo, estao as reformas previdenciérias, tributdria e da Justica, a questao da gover-
nabilidade do PT e o uso das medidas provisérias por parte do governo Lula.

Sobre a primeira questao (a das reformas), a Folha de S. Paulo, como a maioria da grande
imprensa nacional, posicionou-se a favor (como j4 tinha feito durante o governo FHC), sendo
que os editoriais publicados eram sempre no sentido de cobrar, da parte do Congresso Nacional,
a agilidade na aprovacao dos projetos reformistas. Entretanto, o jornal considera as reformas,

especialmente a tributdria, como empreendimentos parciais e incompletos.

“O presidente Luiz Indcio Lula da Silva tem o que comemorar com a votagao em
segundo turno pelo Senado das emendas que introduzem mudangas nas dreas
previdencidria e tributdria. O governo de fato deu passos a frente. E um exagero,
no entanto, falar na existéncia de uma reforma tributiria. Nada semelhante a isso
ocorreu. O que se votou foi uma fatia de uma colcha de retalhos tributdria justa-

mente aquela que assegura ao governo um minimo de conforto fiscal até 2007”.

(“Pela metade”. Folha de S. Paulo, 19/12/2003, p. A-2).

Em relagao ao tema da governabilidade, os editoriais comentavam as dificuldades advindas
da fragmentagao partiddria no Congresso e os desafios que isso implica para o governo petista,
que necessita montar e consolidar uma maioria parlamentar estdvel para aprovar seus projetos.
O tema da governabilidade quase sempre foi abordado em conexao com as préticas politicas do
Legislativo federal e de suas duas casas deliberativas. Em editorial que discutia a reforma politica
e as préticas “fisiolégicas” do Congresso, outro tema recorrente nas paginas de opinido do jornal,
o editorialista afirmou que:

“Métodos heterodoxos (...) tém sido utilizados com freqiiéncia alarmante na
politica brasileira. Desde o inicio da redemocratiza¢io, Cimara e Senado sio
palcos de nebulosas transagoes envolvendo troca de votos por cargos, por libe-
racio de verbas orcamentdrias e, até mesmo, por outras formas mais sonantes
de retribui¢do. Esse vergonhoso mercado politico ji propiciou uma série de
escandalos, que serviu para alertar e despertar a indignagao da opiniao publica.
Nio se pode dizer, no entanto, que as pressoes advindas da revelagio de casos
acintosos tenham mudado substancialmente os usos e costumes da politica na-
cional ainda que os possam ter revestido de tonalidades menos gritantes.

O Partido dos Trabalhadores foi desde o inicio um dos agentes renovadores
da cultura politica brasileira, impondo rigidas normas internas e contribuindo
para elevar o grau de transparéncia das negociacoes congressuais. Isso nao sig-
nifica, no entanto, que, uma vez no poder, o PT nio passe a fazer concessoes

‘realistas’ diante da necessidade de conquistar votos e apoios. Também a gestao
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de Fernando Henrique Cardoso foi antecedida de expectativas quanto a mora-
lizagao de procedimentos, fundadas no discurso e no histérico de muitos dos
membros do PSDB. Nio obstante a realidade repeliu as esperancas iniciais,

como atestaram as escaramugas para aprovar a emenda da reeleicao”. (“PT He-

terodoxo”. Folha de S. Paulo, 28/09/2003, p. A-2).

Esse trecho do editorial resume a visao critica com que, de um modo geral, a imprensa
brasileira avalia os usos e costumes politicos no Congresso Nacional. Frequentemente os jornais
e as revistas semanais, como Veja, acusam tanto os deputados quanto os senadores de praticas
fisiolégicas na sua relagao com o Executivo e lamentam que a atual lei que regula a atividade dos
partidos nio coiba a infidelidade partiddria e a troca de legenda. A passagem mostrada a seguir

é tipica e exemplifica bem os argumentos usados pela imprensa na defesa da reforma politica.
t lifica b g t d | defesa da refc lit

“Dados levantados pela Folha revelam que a infidelidade partiddria baterd recor-
des até o préximo dia 3, quando extingue-se o prazo para mudanca de partidos.
Esse verdadeiro ‘efeito manada’ em busca da sombra e das benesses do poder
tem sido administrado de forma engenhosa pelo partido governista. Convenien-
temente, nao ¢ o PT o principal receptor das novas adesoes, e sim as legendas
aliadas, que vao sendo, dessa forma, como que ‘terceirizadas’ para fazer o servico.
Tudo isso deixa patente a necessidade de que a constantemente lembrada, mas
sempre adiada, reforma politica venha a ocupar as atengoes do pais. Novas regras
precisam ser estabelecidas para que o comércio de votos e a vergonhosa deser¢ao
partiddria motivada por interesses de ocasido possam ser coibidos. Dificil ¢ esperar
que os atores e beneficidrios desse lamentével espetdculo venham a tomar a iniciati-

va de mudé-lo”. (“PT Heterodoxo”. Folha de S. Paulo, 28/09/2003, p. A-2).

Finalmente, quanto as medidas provisérias, o tom adotado nos editoriais é de critica ao
abuso dessa prerrogativa constitucional por parte do governo federal. Nesse caso, o jornal assu-
miu a perspectiva do Senado e do Congresso Nacional e pregou a limitacio do uso das medidas

provisdrias.

“Ha pouco tempo, os presidentes das duas Casas do Congresso Nacional — am-
bos aliados do governo federal — queixaram-se do excesso de medidas provisérias,
que estaria congestionando a pauta e dificultando os trabalhos. Agora foi a vez do
ministro da Coordenagao Politica, Aldo Rebelo (PC do B-SP), reconhecer que o
governo tem exagerado na edi¢ao de MPDs.

A utilizagio em grande escala desse dispositivo nio é novidade na politica bra-

sileira. As MPs constituem um recurso eficaz para que o Executivo possa impor
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suas prioridades a agenda do Congresso. Por isso mesmo, durante a era Fernando
Henrique Cardoso o recurso abusivo a esse mecanismo foi repetidamente critica-
do pelos partidos de oposigao.

O que chama atencao nas declaragdes de Rebelo é que o partido do atual governo
sempre esteve entre os criticos mais incisivos e contumazes dessa pratica. Nos 24
meses iniciais de seu mandato, FHC publicou 71 MPs, enquanto o presidente
Luiz Indcio Lula da Silva — em apenas 18 meses — jd utilizou esse expediente 95
vezes. A impressido que se tem diante de niimeros como esses é que o PT nio
apenas aderiu a idéia de legislar ‘por decreto’ como aprimorou sua execugio.

Os maleficios derivados desse tipo de abuso sao conhecidos. O dano mais ime-
diato é o trancamento da pauta do Legislativo. Pela lei, fica estabelecido um
limite de 45 dias, apds a publicagdo, para a votagao das medidas no Senado ou
na Cimara. Findo esse prazo, fica impedida a apreciacio de outros projetos pelas
duas Casas. Conseqiientemente, um grande volume de MPs prejudica a agenda
do Legislativo e a votagao de matérias importantes para o pais.

As MPs deveriam restringir-se a casos de relevincia e urgéncia incontestdveis.
Lamentavelmente, ndo é o que se tem observado sob o governo de um presidente

que assumiu o compromisso de mudar essa rotina”. (“Medidas em Excesso”. Fo-

lha de S. Paulo, 16/07/2004, p. A-4).

Quanto aos editoriais dedicados as atividades do Senado, de um modo geral, comentam-se

as articulagoes e negociagoes politicas, o posicionamento das bancadas partiddrias e a tramitagao

e votacdo dos projetos e das medidas provisérias. Entretanto, os editoriais assumem um tom mais

critico quando o assunto é o comportamento ético e moral dos parlamentares.

“O plenério do Senado Federal decepcionou ao votar pelo arquivamento do pe-
dido de abertura de processo politico contra o Senador Antonio Carlos Maga-
lhaes (PFL-BA). O desfecho melancdlico do episédio é um duro golpe na credi-
bilidade da instituicio.

O argumento de que as graves irregularidades de que o politico baiano é acusado
nio configurariam quebra de decoro parlamentar porque nao teriam sido come-
tidas no decurso do mandato de Senador ¢é formalista demais para um processo
que, como o préprio nome diz, é politico. Os parlamentares precisariam consi-
derar se vale ou ndo a pena manter no Senado pessoa acusada de estar envolvi-
da num vasto esquema de escutas telefonicas ilegais contra adversdrios politicos.
Ademais, vale lembrar que as escutas de mais de cem nimeros telefénicos ocorre-
ram de marco a setembro do ano passado: durante boa parte desse periodo, ACM

era candidato a uma vaga no Senado.
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Tampouco poderiam os Senadores deixar de considerar que ACM ¢é acusado de
reincidir num escAndalo grave. Foi levado a renunciar, no ano passado, para nio ser
cassado por envolvimento na violagio do sigilo da votagio que retirou, em 2000,
o mandato de Luiz Estevao. Escudar-se numa interpretaco rigida, formalista, nao
apaga esses fatos e apenas agrava o seu potencial de desgaste para a imagem do Se-
nado”. (“Retrocesso Consumado”. Folha de S. Paulo, 08/05/2003, p. A-2).

Outra imagem recorrente nos comentirios da imprensa e presente num dos editoriais da
Folha de S. Paulo é a do parlamento como uma arena de conflitos individuais, em que os parla-

mentares brigam por interesses pessoais.

“A sessao do Senado da dltima quarta-feira foi marcada por bate-bocas, ameagas
de agressao fisica e observagoes improprias acerca da ‘virilidade’ de integrantes da
Casa. A arena em que se transformou o recinto parlamentar contraria quaisquer
parAmetros de decoro e respeito. O minimo a esperar ¢ que os integrantes da Ca-
mara Alta do Parlamento brasileiro se comportassem de maneira mais adequada
as fungbes que exercem.

No entanto, por mais vergonhosa que tenha sido a troca de ofensas entre Se-
nadores, o fato de maior gravidade reside na prépria matéria que estava sendo
submetida a pleito: uma emenda constitucional que visa a recuperar cadeiras
de vereadores que deveriam ser extintas por determinagao do Tribunal Superior
Eleitoral. A patética discussao foi provocada pela tentativa de parlamentares de
atropelar o regimento da Casa e a resisténcia do Senador Jefferson Péres (PD'T-
-AM) i emenda.

Lamentavelmente, a celeridade incomum com que os congressistas encaminha-
ram o tema evidenciou o fisiologismo reinante na classe politica. Logo que foi
publicada a determinagao do TSE, descobriram-se no Senado e na Cimara dos
Deputados diferentes dispositivos que poderiam anular ou minimizar a redugao
do ntimero atual de vereadores.

E deploravel que Deputados e Senadores demonstrem tanto empenho para de-
fender cargos custosos e desnecessdrios, tteis apenas para servir de cabos eleitorais
para candidatos e partidos. Casos como esse desgastam a imagem do Legislativo
ao atestar que os representantes politicos dos cidadaos brasileiros nao perdem
a ocasido de legislar a favor de seus interesses corporativos. O Brasil ganharia
muitissimo se seus parlamentares revelassem a mesma disposi¢ao para acelerar
a votagdo de questdes essenciais para o desenvolvimento do pais que continuam
paradas no Congresso”. (“Vexame no Senado”. Folha de S. Paulo, 12/06/2004,
p.- A-2).
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Como lembrou Ana Licia C. R. Novelli (1999), a imagem da institui¢ao é, na maior
parte das vezes, construida pela midia a partir da avaliagio do comportamento ético e moral dos
parlamentares e do posicionamento destes no julgamento de seus pares. Nesse sentido, as duas
tltimas passagens reproduzidas sao exemplares, uma vez que sintetizam uma critica recorrente
da midia em rela¢io a0 comportamento moral e ético dos senadores e deputados e ao suposto
corporativismo dos parlamentares.

Nem todos os textos sao negativos, e, em vdrios editoriais, o Senado ¢é elogiado por sua a¢ao
institucional ou por delibera¢oes dos Senadores consideradas acertadas. Contudo, provavelmente
s30 Os textos negativos que repetem criticas — pertinentes ou n3o, mas sempre recorrentes — ao
Congresso Nacional que terminam formatando de forma mais nitida a imagem da instituigao

para o publico.
Os editoriais do jornal O Estado de S. Paulo

Os editoriais do jornal O Estado de S. Paulo sao argumentativos, com andlises exaustivas
e repletos de elementos comprobatdrios de suas afirmagées. O jornal segue todos os passos do
Congresso Nacional, em especial do Senado. As matérias e projetos que passam pelas comissoes
sa0 analisados, como também existe uma intencionalidade nos editoriais de enviar recados para
os senadores e o governo do presidente Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2000).
As tabelas apresentadas a seguir mostram as categorias adotadas para analisar os editoriais
e suas valoragoes.
A categoria relacionamento Executivo/Senado representa 35% dos editoriais do periodo

estudado, enquanto aqueles referentes as acoes e atividades do Senado perfazem 57%.

Tabela 7. Distribuicdo dos editoriais sobre o Senado publicados
pelo jornal O Estado de S. Paulo, segundo categorias — 2003-2004

-m-m-

Categorias o Nes
Absolutos Absolutos Absolutos

Relacionamento Executivo/

Senado 26

Funcionamento do Senado 36 49 65 64 101 57
Outros 12 16 1 1 13 8
Total 74 100 102 100 176 100

O Senado ¢ avaliado negativamente em 47% dos editoriais do periodo analisado, enquan-

to a avaliagio positiva representa somente 25%.
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Tabela 8. Distribuicdo dos editoriais sobre o Senado publicados

pelo jornal O Estado de S.Paulo, segundo teor das matérias — 2003-2004

mﬂ-m—

Teor das matérias
Absolutos Absolutos Absolutos

Positivo 19

Negativo 35 47 48 47 83 47
Neutro 25 34 23 23 48 28
Total 74 100 102 100 176 100

Contabilizando o periodo total da cobertura dos editoriais, constata-se que prevalece uma
imagem negativa do Senado, no cruzamento da categoria relacionamento Executivo/Senado

(48%), enquanto a valoragdo positiva representa 36% (Tabela 9).

Tabela 9. Distribuicdo dos editoriais referentes a categoria relacionamento Executivo/
Senado publicados pelo jornal O Estado de S. Paulo, segundo teor das matérias — 2003-2004

mﬂ-m—

Teor das matérias
Absolutos Absolutos Absolutos

Positivo 34 36
Negativo 11 42 19 53 30 48
Neutro 6 14 4 11 10 16
Total 26 100 36 100 62 100

Para aprofundar a andlise dos editoriais de O Estado de S. Paulo, optou-se por priorizar
a categoria relacionamento Executivo/Senado, no sentido de compreender as articulagoes entre
esses poderes e a imagem construida pelos editoriais durante o periodo estudado. Essa opgao foi
decorrente da significativa relevincia das relagoes de forgas no interior do governo e, também, da
expressiva importincia que essa dinimica politica representa para o jornal O Estado de S. Paulo.
Ao analisar o Senado, o jornal cita o presidente Lula e alguns de seus ministros na sua relagao com
essa Casa Legislativa e atribui uma relevincia significativa a esse relacionamento, expressando

uma luta politica e um jogo de forgas politicas.
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Agenda e acao do Executivo

Virios editoriais do jornal ressaltaram positivamente a agilidade e o bom senso do go-
verno Lula em encaminhar rapidamente ao Senado as propostas de reformas, pois era nos 100
primeiros dias de sua gestio que haveria possibilidades maiores para que fossem aprovadas suas
propostas de reformas.

Com esse propésito, o presidente Luiz Indcio Lula da Silva foi ao Congresso Nacional,
por ocasido da abertura dos trabalhos Legislativos de 2003, para demonstrar seu aprego por essa
institui¢ao e também tendo como objetivo apresentar as propostas de reformas que seriam enca-
minhadas ao Poder Legislativo.

No editorial “O presidente no Congresso”, de 19/02/03, o jornal relembra que o presiden-
te, quando eleito deputado federal, exercera 0 mandato com “falta de entusiasmo” e, como cons-
tituinte, recusou-se a assinar a Constitui¢ao de 1988, como “reptdio aos resultados coletivos”.
Para tentar compreender a presenca do presidente no Congresso, o editorial afirma que ocorreu
uma “metamorfose” e que “Luiz Indcio Lula da Silva jd ndo ¢ o presidente de honra de um parti-
do de oposicio. E o presidente da Republica e precisa do Congresso para governar”.

A presenca dos ministros Antonio Palocci, da Fazenda, Guido Mantega, do Planejamento,
e Ricardo Berzoini, da Previdéncia, no Senado e nas comissoes, foi avaliada positivamente pelo
editorial “O Congresso e a pauta das reformas” (11/03/03). A iniciativa do Executivo em enviar
os ministros aquela Casa teve como finalidade explicar as reformas encaminhadas, justificando
a sua necessidade para o pais e solicitando que fossem empreendidos esforcos visando acelerar a
aprovagio das reformas.

O ministro Palocci, sempre bem avaliado pelos editoriais do jornal, deu um “recado” ao Se-
nado. Segundo o editorial “O recado certo ao Congresso”, de 13/03/03, o ministro afirmou que
“o caminho do crescimento passa pela soluc¢io do problema fiscal e pelo programa de reformas”.
Na avaliagao do jornal, “ao insistir nesses pontos, o ministro respondeu a duas oposi¢des. Uma
delas ¢ interna, integrada por militantes do PT e da base aliada, que pede um rumo diferente para
a politica econdmica. A outra é a oposicao oficial formada por ex-governistas que hoje acusam o
PT de incoeréncia, por fazer e pregar o que havia combatido no periodo anterior”.

O ministro da Justica, Mdrcio Thomaz Bastos, foi criticado, pois, ao propor a Reforma
do Judicidrio, tenderia a “passar por cima” e a ignorar anos e anos de debates e dossiés sobre essa
reforma, trabalhada por comissoes formadas por parlamentares da Camara dos Deputados e do
Senado.

“Até que ponto se pode jogar fora 12 anos de tramitagao de complexa matéria legislativa
no Congresso Nacional? E até que ponto o novo governo conseguird obter posi¢oes consensuais
a esse respeito, jd que sua base de sustentagao no Congresso ainda estd longe de navegar em céu
de brigadeiro?” (Jogar fora 12 anos de tramitagao? 05/01/03).
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O editorial “Aparelhamento trava ‘agenda positiva™, de 29/02/04, comenta da necessidade
do governo Lula de reativar a chamada “agenda positiva”, para sair de uma situacio extrema-
mente constrangedora vivenciada apés a divulgacio do escindalo envolvendo o ex-assessor do
Planalto, Waldomiro Diniz (13/02/04), que trabalhava diretamente subordinado ao ministro-
~chefe da Casa Civil, José Dirceu. O ex-assessor fora flagrado, por uma cimera de video, pedindo
dinheiro ao empresdrio Carlinhos Cachoeira, dono de bingos, para financiar a campanha do PT
de 2002. O conselho dado pelo jornal ao governo era de que este se empenhasse na agilizagao
desta “agenda positiva’, jd que existiam projetos de extrema relevincia para a nagio brasileira. O
editorial também direcionou sua critica a0 Congresso Nacional, para que fossem aceleradas as
votagdes que ficaram paradas no Senado e na Cimara dos Deputados.

O ministro-chefe da Casa Civil José Dirceu foi duramente criticado no editorial “Lula
precisa salvar o seu governo” (25/03/04). Tal fato decorreu de uma entrevista que o ministro
concedera ao colunista Merval Pereira, de O Globo, ao tecer criticas ao Ministério Publico e aos
senadores e governadores do PSDB. Para o jornal, o ministro perdeu o autocontrole ao acusar o
PSDB de querer “derruba-lo e desestabilizar o governo”, citando nominalmente o senador Tasso
Jereissati de atuar nesse sentido. O editorial aconselhava que o presidente Lula deveria demitir
imediatamente o ministro José Dirceu e, com esse ato, intensificar a aproximagio com os gover-
nadores do PSDB, para recuperar a governabilidade.

Apés os conflitos preconizados pelo ministro-chefe da Casa Civil, ocorreram algumas mu-
dancas no governo Lula: o ministro José Dirceu passou a dividir suas antigas atribui¢des com o
agora ministro da Coordenagao Politica e Assuntos Institucionais, Aldo Rebelo, do PC do B.
Este fato foi avaliado positivamente pelo editorial “Dialogando com a oposigao” (29/05/04),
exatamente por Rebelo reestabelecer o didlogo com a oposigao: “o ministro Rebelo atravessou a
Praca dos Trés Poderes e permaneceu mais de cinco horas no Congresso, batendo as portas dos
lideres da oposigao na Cimara (Custédio de Matos, do PSDB, e José Carlos Aleluia, do PFL) e
no Senado (o tucano Arthur Virgilio Neto e o pefelista José Agripino Maia). Em outros governos
e outras democracias, encontros do género, por si s6s, nem seriam noticia. Mas no governo Lula
isso simplesmente ainda nao tinha acontecido”.

Entretanto, as ressalvas do jornal ainda se faziam presentes ao avaliar a trajetéria politica e
partiddria do novo ministro: “O fato de Rebelo nao ser do PT decerto o ajudou a estender a mao
a minoria parlamentar. Além disso, como ninguém ignora no Congresso, o veterano deputado
sempre valorizou o entendimento, apesar do traco radical de sua legenda”.

O ministro da Fazenda, Antonio Palocdi, foi elogiado no editorial “O balango do esfor¢o
concentrado” (14/07/04), devido ao agradecimento que fizera ao Congresso Nacional “pelo su-
cesso das votagoes do chamado ‘esfor¢o concentrado™. Algumas leis foram aprovadas, tais como
a Lei de Faléncias e a Lei de Inovacio, além de ter ocorrido a primeira votagao do texto bésico da
Reforma do Judicidrio e a criagao da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI).
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Nesse editorial ficou claro que a pauta e a agenda do Legislativo sao formuladas pelo Poder
Executivo. “Além de agradecer aos lideres do governo no Congresso, Fernando Bezerra (PTB-RN),
e do PMDB, Renan Calheiros (AL), e do PFL no Senado, José Agripino Maia (RN), que recebeu
em seu gabinete sexta-feira, Palocci acertou com eles a agenda para o segundo semestre. Bezerra
saiu do encontro anunciando a prioridade para a regulamentacio das Parcerias Publico-Privadas”.

O papel exercido pelo ministro-chefe da Casa Civil, José Dirceu, era constantemen-
te lembrado e criticado pelos editoriais do jornal. No editorial “Ninguém ¢ insubstituivel”, de
20/02/04, analisou-se o poder que o ministro concentrou em suas maos: “Desde a instala¢io do
governo, todas ou quase todas as nomeagdes para cargos de conflanga, por exemplo, passavam
por seu escrutinio. Os comentdrios sobre o agigantamento do reputado homem forte do Executi-
vo obrigaram o presidente, dias antes da irrup¢ao do escAndalo do video (caso Waldomiro Diniz),
a assegurar que ele, Lula, era o ‘técnico’ do time, e Dirceu, apenas o ‘capitao™.

Segundo o jornal, a supremacia de José Dirceu “foi o resultado da combinacio entre o seu
legendirio apetite politico, estilo centralizador e o gosto pelo trabalho, de um lado, e a inexperi-
éncia do presidente em matéria administrativa, de outro”.

Ap6s a repercussao do escindalo Waldomiro Diniz, o ministro José Dirceu pediu demissao
ao presidente Lula, que nao aceitou. O presidente do Senado, José Sarney, avaliado pelo jornal
como “amigo dos seus amigos”, resolveu antecipar o esvaziamento do Congresso, no carnaval,
convocando novamente os parlamentares somente para o comego de margo.

O editorial conclui conclamando o presidente a demitir o ministro-chefe da Casa Civil:
“Nas democracias, ministros importantes se demitem ou sao demitidos sem que o mundo venha

abaixo. O trauma acaba sendo menor do que se previa. Mesmo porque ninguém ¢ insubstituivel”.
Bancada governista e de oposicao

Virios editoriais de O Estado de S. Paulo analisam criticamente a bancada governista — os
partidos politicos da base situacionista do governo Lula.

Os primeiros meses de 2003 foram marcados por editoriais que destacaram os problemas
que o presidente Luiz Indcio Lula da Silva enfrentaria com a Cimara e o Senado, devido, princi-
palmente, as dificuldades encontradas na prépria base governista. Dai a recomendagao dos edi-
toriais, em tom jocoso, era a de que o presidente deveria refazer suas bases, incorporando PSDB,
PFL e PMDB, partidos que deram sustentagdo ao governo FHC.

Outro aspecto que dominou os editoriais do jornal referia-se as “alfinetadas” dirigidas ao
PT, indisciplinado na atuagio parlamentar, e os elogios voltados para o PSDB e PFL, como
“oposi¢io responsdvel”, que aprovava projetos do governo que eram avaliados como importantes
para o pais.

“E certo que o PT também fez a sua parte, a0 encampar o projeto que ja havia sido aprova-

do pelo Senado, de autoria do tucano José Serra, em lugar da versao elaborada pelo préprio lider
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da Camara. Mas o PSDB e PFL fagam oposicao ao governo, nio ao Pais” (“Os maus passos da
oposi¢io”, 10/04/03).

O senador Aloisio Mercadante, do PT, foi citado em diferentes momentos por ser o lider
do governo no Senado. No editorial “O recado certo ao Congresso”, de 13/03/03, o senador
Mercadante fez sua “mea culpa” e realizou uma autocritica da agao desenvolvida pelo PT no pas-
sado. O lider da situa¢io no Senado, Mercadante, afirmou que o PT na oposi¢ao “nio ajudou a
aprovar as reformas — e errou”. Portanto, ocorreu uma mudanca de comportamento do partido
e de sua bancada: antes, como oposi¢io, obstruiu pautas e ndo aprovou reformas propostas pelo
governo FHC e agora, como situacgio, mudou a postura parlamentar e estd acelerando a aprova-
¢ao dessas reformas.

O editorial “Lula passa no primeiro teste”, de 04/04/03, elogia as bancadas da nova opo-
sicao (PSDB e PFL), considerando-as “responsdveis”, pois aprovam as reformas melhores para o
pais: “¢é da noite para o dia a diferenca entre o oposicionismo crasso praticado pelo PT contra o
governo Fernando Henrique e o dos ex-situacionistas PSDB, PFL ¢ PMDB em relagao a nova
ordem”.

Ainda com relagao a oposi¢do ao governo Lula, o editorial “Lula precisa salvar o seu gover-
no” (25/03/04) ¢ bem mais ameno: “A verdade é que, desde a posse, Lula usufruiu do privilégio
de ter no Congresso uma oposi¢ao decidida a no complicar a vida de um governo cercado de
tantas expectativas’ .

O editorial “Sobre a ética fisiolégica do poder”, de 15/04/03, relembrou novamente a
atuagdo do PT durante o governo FHC e a sistemdtica oposi¢ao que fizera a esse governo, nao
aprovando as reformas apresentadas pelo Executivo. Agora como governo a atuagio ¢ outra ¢ o
antigo repudio e critica a edi¢do das Medidas Provisérias desapareceram para dar lugar a uma
postura de defesa dessa pratica legislativa do Executivo.

A esse respeito, o editorial recuperou um pronunciamento do senador Aloisio Mercadante,
ao comentar porque agora, como lider do governo, aprova a edigao de MPs: “Antes, a edigao das
MPs era muito permissiva, mas agora o rito ¢ muito restrito e acaba dificultando o processo legis-
lativo (...) A idéia ¢ nio retomar a permissividade antiga que levava ao abuso do Executivo. Nao
podemos voltar ao que era, mas precisamos dar governabilidade”. Seguindo esse raciocinio, o
jornal afirma: “Sem didvida, hd um inteiro bom senso nessas palavras do Senador, que teriam sido
de valor inestimével para a solugio de inimeros problemas que afligem a sociedade brasileira, se
o lider petista, de tanta respeitabilidade e prestigio, as tivesse pronunciado na legislatura anterior,
quando era deputado”.

Um problema apontado pelos editoriais refere-se a falta de consenso dentro do PT e no
préprio governo com relagao as propostas de reformas da nova administragao, principalmente a
reforma da Previdéncia e a discussio em torno da autonomia do Banco Central.

O editorial “O otimismo do presidente”, de 29/03/03, esclareceu quais eram as dificulda-

des da base governista ao afirmar:
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“Na verdade, a maioria relativa da base governista estd fraturada em vdrios luga-
res, a ponto de ser irreconhecivel em determinadas ocasides. O governo mal se
entende com as liderangas do PT (...) se aprovar as reformas ji é naturalmente
dificil, serd impossivel se a dissidéncia do PT continuar sendo um obsticulo as
mudangas, auxiliada pelo PDT;, pelo PSB e por parte do PC do B. O presidente
Luiz Indcio Lula da Silva somente justificard seu otimismo quando neutralizar a
oposi¢do que tem em casa. Ou se — ironia das ironias — refizer na prdtica, com o
apoio do PSDB, do PFL e do PMDB, o bloco parlamentar que apoiou o governo

Fernando Henrique Cardoso”.

O senador Aloisio Mercadante, como lider do governo, foi novamente criticado pelo edi-
torial “Intromissao e imprudéncia” (26/04/03), por discutir e trazer a publico algumas questoes
que, na avalia¢ao do jornal, nao diziam respeito a sua drea de atuagao: mercado cambial e atuagao
do Banco Central. A matéria repreendeu o senador e advertiu que tal atitude ajuda a corroborar
a visao de que o PT ¢ inimigo do préprio PT, pois “uma parcela do PT continua em campanha
contra o ministro Palocci e o presidente do BC, Henrique Meirelles”.

Seguindo a mesma argumentagao, o editorial “Os juros e os ossos do oficio”, de 03/06/03,
comparou a atuagao do presidente Lula e do senador Aloisio Mercadante ao abordar a questao
da politica de juros adotada pelo Banco Central. Cabe ao presidente Lula se responsabilizar pela
adogao dessa politica, sabendo que seu posicionamento acarretard nio s bonus, mas também o
onus perante determinados segmentos da sociedade brasileira.

“J& o Senador leva sobre o fundador de seu partido uma enorme vantagem. Pode ser fran-
camente governista nos bons momentos e agir como oposicionista quando as politicas oficiais
sdo impopulares. E um exemplo notdvel daquilo que os economistas chamam, em seu jargio
execravel, maximizagao de beneficios”.

A critica desse editorial dirigia-se ao senador Aloisio Mercadante como lider do governo no
Senado, que, na avalia¢io do jornal, é um cargo que envolve responsabilidade e que tem como
fungao defender o governo Lula em todos os momentos da gestao, ruins e bons, cobrando por-

tanto uma coeréncia do senador.
Projetos e Medidas Provisérias

Acompanhando a primeira votagio de um projeto do governo na Cimara dos Deputados
(emenda ao artigo 192 da Constitui¢ao), o editorial “Agora, apressar as reformas”, de 07/04/03,
afirmou que o governo conseguiu a aprovagio da emenda e que deve aproveitar esse momento para
acelerar o envio das propostas de reformas. No caso especifico do Projeto da Reforma Tributéria, o
jornal aconselhava: “Vale a pena, também, limitar o projeto de reforma tributdria, para evitar uma

discussdo intermindvel em torno de alguns pontos — como o local de cobran¢a do novo ICMS ou
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IVA — sobre os quais hd muitas divergéncias. Um projeto mais modesto poderd permitir mudangas
de grande alcance, como a unificagio de regras para o imposto estadual, a desoneracio do investi-
mento e da exportagio e o fim da incidéncia em cascata das vérias contribuigoes”.

No editorial “Todos contra a Reforma Tributdria” (22/08/03), recomendou-se que o Se-
nado deveria corrigir o erro cometido pelos deputados na Camara. Segundo o jornal, o projeto
da reforma Tributdria foi alterado devido a vérios interesses que estavam em jogo: governadores,
prefeitos, partidos politicos. Para assegurar uma reforma que contemplasse os diversos interesses
e que nao fosse desequilibrado na correlagao das forcas politicas, o Senado deveria “corrigir o
erro da Cimara dos Deputados”, que emendou tanto o projeto original e acabou criando um
“mostrengo’.

Seguindo a mesma linha editorial, o jornal recomendou que, para tentar salvar o texto da
Reforma Tributdria, o Senado deveria aprovar os pontos cruciais desse projeto para que a admi-
nistragao publica nao fosse paralisada. “Hd uma unica arrumacao possivel para essa ‘bagunca’:
aprovar os pontos bdsicos da reforma — a prorrogacio da desvinculagio das receitas e da CPME
a distribuicao da Cide e a desoneragio das exportagoes — e deixar o resto para o futuro, pois uma
participagio maior no bolo tributdrio, como os governadores e prefeitos querem, sé ¢ possivel
discutir com a economia em franco crescimento” (“Bagunga tributdria”, de 28/09/03).

O projeto encaminhado pelo Executivo das Parcerias Publico-Privadas (PPP), avaliado
pelo jornal como “fundamental para numerosas decisoes de investimento em obras de infra-
-estrutura’, foi aprovado pela Cimara, devendo ser analisado pelo Senado. O editorial “Semana
produtiva no Congresso”, de 20/03/04, elogiou o Congresso por aprovar uma série de medidas
provisorias encaminhadas pelo Executivo, essenciais para a definicao de politicas publicas. O
chamamento do jornal era no sentido de que os congressistas cumprissem e aprovassem as agen-
das vigentes, montadas e encaminhadas pelo Poder Executivo. Com esse editorial, ficou claro o
agendamento, bem como a pauta priorizada pelo Executivo e referendada como prioritdria pelo
préprio jornal.

Ao avaliar as derrotas sofridas pelo governo Lula, na Cimara e no Senado, o jornal criticou
a sua inabilidade para negociar suas propostas e MPs (Medidas Provisérias). No caso especifico da
MP dos Bingos, aprovada anteriormente pela Camara dos Deputados, a reprovacio foi dirigida
ao Senado: “Dificil saber quem agiu pior: os Senadores da base cujo populismo os levou a trair, os
Senadores cujos vinculos com a patota ditaram o seu voto, ou os Senadores cujo oposicionismo
raso os fez imitar os petistas de antes da elei¢do de Lula. Para fazer mal ao governo, PFL e PSDB
— com a solitdria excecao do tucano Antero Paes de Barros — fizeram mal ao Pais, sabotando a
proibigio de um negécio que pode parecer inocente, mas tem sélidas pontes com o banditismo
e o narcotrdfico” (“As derrotas de um governo inepto”, 07/05/04).

Analisando a complexidade do projeto encaminhado pelo Executivo sobre as PPPs, o edi-
torial “A forga da natureza” (03/09/04) questionou a atuagio do ministro-chefe da Casa Civil
José Dirceu, ao atacar o PSDB, apés o partido ter advertido que os fundos de pensio poderiam



56 & O LEGISLATIVO BRASILEIRO: FUNCIONAMENTO, COMPOSICAO E OPINIAO PUBLICA

investir seus recursos nas parcerias que interessassem ao governo. Agindo dessa maneira, o chefe
da Casa Civil “pode ter conseguido ¢é instalar uma porta maciga entre governo e oposigao, impe-
dindo o necessdrio debate construtivo sobre as PPPs”. O senador Arthur Virgilio, lider do PSDB
no Senado, observou que “o assunto (das PPPs) é sério demais para ficar nas maos de Dirceu”,
corroborando para o questionamento realizado pelo jornal acerca do ministro.

A CPI dos Bingos, instalada pelo Senado, foi avaliada positivamente pelo editorial “A
oportunissima CPI dos Bingos” (21/02/04), pois, com essa comissao, seriam investigadas “as suas
notdrias conexdes — com o trafico de influéncia, a corrup¢io, a inddstria de liminares, a lavagem
de dinheiro, as mafias do crime organizado, do narcotrafico, e (last but not least) a arrecadagio
criminosa de recursos para campanhas eleitorais —, uma CPI pode ser o instrumento mais eficaz
para enfrentar o problema e esclarecer a sociedade brasileira a respeito”.

A MP que previa o fechamento dos bingos foi elogiada pelo editorial “Em boa hora o ba-
nimento do bingo” (22/02/04). O texto recuperou toda a problemdtica envolvendo a associagao
entre jogos (bingo) e esportes e afirma que a medida proviséria foi elaborada apés reunido entre
o ministro-chefe da Casa Civil José Dirceu, os ministros Thomaz Bastos e Antonio Palocci e os
o deputados Jodo Paulo Cunha e Luiz Dulci. E coube ao presidente Lula anunciar a MB na sua
primeira manifestagio ap6s o “Waldogate”.

Em outro editorial, o jornal avaliou que a CPI dos Bingos foi finalmente arquivada “gragas
aos bons oficios do presidente do Senado, José Sarney”. Tal decisdo foi tomada apés a veiculagio,
pela TV Globo, de uma gravagao em que o subprocurador da Republica, José Roberto Santoro,
apareceu pressionando o empresdrio dos bingos, Carlinhos Cachoeira, para entregar o video em
que aparecia Waldomiro Diniz. Ao tomar conhecimento de tal fato, o ministro Thomaz Bastos
denunciou que estava ocorrendo uma “conspiracio para derrubar o governo”. Com isso, o caso
Waldomiro foi temporariamente esquecido e o subprocurador Santoro ganhou as manchetes dos
jornais. O editorial comentou que o abafamento da CPI dos Bingos s6 traria prejuizos e reforcaria
a ideia de que “nunca mais um inquérito parlamentar serd instaurado contra a vontade do gover-
no que tiver maioria no Congresso” (“A segunda ‘operacao-abafa™ — 06/04/04).

A MP encaminhada pelo governo, banindo os bingos do pais, foi derrotada no Senado.
O editorial “O perigoso casuismo da reeleicao” (08/05/04) questionou a defesa da reeleicao dos
presidentes da Cimara dos Deputados, Jodo Paulo Cunha, do PT, e do senador, “o peemedebista
acidental, José Sarney”. Na avaliacio do jornal, a atuagio do senador José Sarney foi questiondvel:
“Ele prestara um inestimdvel servigo ao presidente, quando se negou a instalar a CPI sobre o Wal-
dogate, por terem os lideres governistas se recusado a indicar os representantes dos seus partidos na
comissdo. Mas, significativamente, quatro Senadores de sua inteira confianga votaram contra a MP
dos Bingos e a filha Roseana se absteve. Estd claro que a lealdade de Sarney ao governo tem limites”.

O editorial posicionou-se contra o projeto de reeleicao dos presidentes da Cimara e do
Senado, por considerar que a medida poderia estimular a formagio de oligarquias nos 6rgaos de

diregao do Congresso Nacional, como também acentuaria a “excessiva influéncia do Executivo
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sobre o Legislativo, que atenta aos principios da separagao e independéncia dos Poderes”. Na
avaliacao do jornal, o que o governo estava fazendo era “aplicar ao Congresso, na tentativa de
reduzi-lo a correia de transmissao de suas decisdes, uma versao do aparelhamento imposto ao
Executivo”. O PMDB, “fiel da balan¢a” no Senado, era o retrato da “precdria coesao” da base
parlamentar do governo Lula.

A MP do saldrio minimo, encaminhada pelo governo, mereceu o editorial “Para nio fazer
oposi¢ao ao Pais” (15/06/04). Por um lado, o jornal avaliou de forma positiva a posi¢ao do presi-
dente Lula, que usou bom senso ao encaminhar um aumento de acordo com as reais condigoes de
pagamento, e, por outro, criticou a oposi¢ao (PFL, PSDB e PDT), além dos dissidentes da base go-
vernista, que poderiam nao aprovar a medida. Segundo o jornal, “o que a oposigao se prepara para
fazer ndo se chama demagogia, mas trai¢ao do interesse nacional (...) Recusando-se a dividir com o
presidente o 6nus politico de defender o interesse nacional, com o objetivo de tirar votos do PT nas
préximas eleigoes municipais, pois é disso que se trata, perdem tucanos e pefelistas por completo
a autoridade moral de criticar o que seja do atual governo — e nele nio falta o que criticar —, pois o
que fazem é copia carbono do que faziam os seus adversdrios agora no poder”.

O editorial criticou a oposi¢ao no Senado e reafirmou que a MP do saldrio minimo nao
tinha sido aprovada devido a uma “coalizao oportunista” presente nessa Casa Legislativa: “a di-
ficuldade maior, como se sabe, se concentra no Senado, onde, além de ser a maioria do Planalto
apenas aritmética — dada a volatilidade do seu principal componente, o PMDB, com 22 dos 46
Senadores da base —, se concentra a nata do caciquismo politico nacional”. O presidente do Se-
nado, José Sarney, ndo se esforcou para convencer seus pares a aprovarem a medida e o senador
Antonio Carlos Magalhaes “falou em ‘falta de afagos’ e cobrou ‘afabilidade’ de Lula”, fala esta ava-
liada pelo jornal como um “apetite do coronelato”, em busca de cargos e verbas (“Uma questao
de afagos e afabilidade”, 22/06/04).

No editorial “Jogar no lixo o que atrapalha”, de 30/08/04, o jornal comentou que o pre-
sidente Lula defendeu “a valoriza¢ido do Poder Legislativo nas democracias contemporaneas”,
por ocasido da viagem que fizera a0 Equador. A defesa do didlogo com o Legislativo foi avaliada
positivamente pelo jornal, pois exatamente naquele momento existia um clima tenso entre os
dois Poderes da Reptiblica. Essa tensio se originou quando o governo encaminhou projetos para
serem votados pelo Congresso Nacional, que nao eram urgentes, como aquele que criaria o Con-
selho Federal de Jornalismo e a MP que daria szatus de ministro ao presidente do Banco Central,
Henrique Meirelles.

Na avaliagao do editorial, o governo deveria centrar esfor¢os para aprovagao do projeto das
Parcerias Publico-Privadas (PPPs), considerado fundamental para incrementar o desenvolvimen-
to do pais. A matéria foi concluida com um conselho para o governo Lula: “Se o preco da boa
relagao do governo com o Congresso, corretamente defendida por Lula no Equador, é jogar no

lixo 0 que atrapalha, por que nao fazé-lo?”.
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O projeto das Parcerias Publico-Privadas (PPPs) foi assunto do editorial “Um avanco na
questdo das PPPs” (15/09/04). Esse avanco s6 foi possivel apds o presidente Lula determinar que
o ministro-chefe da Casa Civil José Dirceu se afastasse da discussao do projeto. Para o jornal, esse
afastamento possibilitou que se acendesse “uma luz no final do tinel”. O projeto foi aprovado
na Cimara, porém “embacou no Senado, devido 2 resisténcia das bancadas do PSDB e PFL a
apressar a sua tramitagao’ .

Segundo esse mesmo editorial, “o clima politico se deteriorou ainda mais quando — com
suas habitual petulancia e falta de senso de medida — o ministro Dirceu afirmou que o PSDB ‘nao
tem autoridade moral’ para se opor aos financiamentos das PPPs pelos fundos de pensao das esta-
tais e 0o BNDES. E quando vazou que ele convocara uma reuniao com representantes partidarios
para tratar da matéria,  revelia do ministro da Coordenagao Politica, Aldo Rebelo, o presidente
foi obrigado a intervir para remové-lo do cendrio”.

O editorial avaliou a importancia desse projeto para o pais, considerando que, de um lado,
o governo deveria fazer algumas concessoes solicitadas pela oposicio, e, de outro, a oposi¢ao nao

deveria obstar a votagao das PPPs.
Partidos politicos

Com relagao aos partidos politicos, o editorial “Os despertos e os adormecidos”, de
18/05/03, criticou abertamente o “oportunismo politico do PMDB” — “para nio falar em
outras notérias caracteristicas do partido de Jader Barbalho e Orestes Quércia”. Também cha-
mou a aten¢ao dos “dissidentes do PT”, que se posicionaram abertamente, com repercussao na
midia, contra as propostas de reforma apresentadas pelo governo Lula.

“A fidelidade exigida dos parlamentares petistas as decisoes internas deriva da incontes-
tdvel premissa de que os mandatos nao lhes pertencem, mas a sigla pela qual se elegeram. Isso
sempre fez o PT merecer o respeito dos defensores do aperfeicoamento do sistema de partido
nacional — mesmo quando as decisoes a serem acatadas eram as piores possiveis”.

O editorial relembrou, positivamente, que o PT sempre foi um partido politico marcado
por uma atuagio disciplinar, cujos parlamentares acatam as decisdes do partido, mesmo quan-
do o PT toma “as piores posi¢des”. Entretanto, a matéria no deixou de expor seu posiciona-
mento critico com relagio ao partido.

O PMDB foi novamente criticado pelo editorial “O PMDB chantageia o presidente”
(26/03/04). Segundo o jornal, os integrantes do PMDB, que detém dois ministérios, “com-
portam-se rigorosamente como os agentes patogénicos que se aproveitam da vulnerabilidade
do hospedeiro para atacar. Sem nem menos camuflar o oportunismo, a legenda disparou uma
nota em que condiciona a continuidade de seu apoio ao Planalto ‘a uma politica que promova

o crescimento, distribua renda e gere emprego’ — o que, a par do cardter nitidamente populista
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da demanda, neste ano eleitoral, mal esconde o que ambiciona de fato o maior ‘partido da
boquinha’ do Pais”.

As criticas desse editorial também se estenderam ao PL, que “pediu a cabega do Palocci”,
e ao PP e PTB, “que além de apresentarem ‘as suas faturas — verbas e cargos’, também pediram
mudangcas na politica econémica do governo Lula”. O jornal aconselhou o presidente Lula a
enfrentar “a chantagem dos préprios aliados” e nao se deixar dominar por essas exigéncias dos
partidos de sua base governamental.

No editorial “Enrascada desmoralizante”, de 06/03/04, o jornal avaliou que: “Desde a ir-
rupcio do Waldogate, na sexta-feira 13 de fevereiro, autoridades e politicos petistas praticamente
nao tém feito outra coisa a nao ser tropegar nos préprios cadargos. O PT foi incapaz de convencer
a opiniao publica da cAndida ignorincia do ministro Dirceu nao s6 sobre o passado recente de seu
ento protegido, mas também sobre as atividades extracurriculares dele na Casa Civil, no lobby da
tavolagem”.

Comparando a atuacio do PT na oposicio ao governo Fernando Henrique Cardoso e o
PT como partido da situagao, o jornal argumentou que: “Pelo menos o governo anterior con-
seguiu evitar no nascedouro os inquéritos para desestabilizd-lo, embora a imagem do seu titular
nao tenha saido incélume do processo. J4 o governo atual recorrendo aos mesmos métodos e
dependendo do mesmo tipo de politicos, quando nao das mesmas pessoas, estd numa enrascada
desmoralizante que o PSDB e o PFL j4 deixaram claro que tratardo de prolongar ao méximo,
neste ano eleitoral”. Na avaliacio do senador tucano Siqueira Campos, do Tocantins: “o PT

aprendeu a gerar crises, mas no a supera-las”.
Formacio da base parlamentar

No editorial “Os despertos e os adormecidos”, de 18/05/03, o PT e o ministro-chefe da
Casa Civil José Dirceu foram acusados de “fazer crescer” o PTB, o “partido de qualquer governo”,
como dizia Cardoso, 3 posigio de 4" maior agremiagio da Camara, com uma bancada 11% maior
do que elegeu (de 26 para 55 deputados). ““O Zé Dirceu nos prestigiou’, reconhece, agradecido,
o lider petebista na Camara, Roberto Jefferson”. O crescimento do PTB, segundo o editorial, foi
produzido pelo governo tendo como finalidade aumentar sua base governista. Ironicamente o
editorial comenta que essa é uma “prtica inerente ao ‘jeito petista de governar’ —, mas é a segura
distincia em que o PT é mantido desse indecoroso mexe-mexe”.

O ministro-chefe da Casa Civil José Dirceu foi criticado duramente em dois editoriais: “O
alvo real do ataque aos juros “ (15/09/04) e “O eleitor pée, o governo dispoe” (16/09/04). Tal
critica deveu-se a atuagio do ministro ao comandar uma campanha para arregimentar o PFL para
as bases do governo. A primeira atitude, visando esse aliciamento, foi tomada por José Dirceu ao
articular um jantar com seis senadores pefelistas, com a ajuda do senador Antonio Carlos Ma-

galhdes. O jornal comentou: “Dessa forma rombuda, Dirceu imagina dar a Lula a maioria que
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lhe falta no Senado e ACM imagina ressuscitar como o homem forte do Congresso a quem todo
governo deve render vassalagem”.

No editorial “O eleitor poe, o governo dispde”, o jornal afirmou que o governo do PT e
a opera¢ao desencadeada pelo ministro-chefe da Casa Civil José Dirceu estao tendo como meta
“tornar o Senado ddcil aos seus interesses”. Segundo o jornal, o “aliciamento” executado por José
Dirceu possui trés caracteristicas. “A primeira é o fato de essa operagao fazer parte de um processo
de desfiguramento da composi¢ao do Legislativo sem paralelo no Brasil democratico”. E esse pro-
cesso ¢ viabilizado pela “obscenidade que é a livre circulagio dos politicos pelos partidos”, que faz
com que as bancadas do PTB e do PL na Cimara tenham ampliado seu ndmero, possibilitando
um aumento da base governista. “A segunda e nao menos acintosa caracteristica do aliciamento
de parlamentares para expandir a chamada base governista custe o que custar consiste em ser con-
duzida pelo mesmo partido que nasceu das entranhas da sociedade e passou a vida a se vangloriar
da pureza de seu DNA”, referindo-se & agao do PT nesse processo de aliciamento.“O terceiro
trago constitutivo dessa operagao casada com a banda acessivel do PFL é que o seu objetivo final
vai além da ‘governabilidade™.

De acordo com o editorial, o objetivo de José Dirceu nao era sé conseguir a maioria que
faltava no Senado para aprovar os projetos encaminhados pelo governo, mas também ampliar a
coligacao para reeleger Lula. Na avaliagio do jornal, “Lula poderd ser o grande perdedor da luta

interna no PFL. Derrotada j4 estd, em todo caso, a decéncia politica”.
Consideragoes finais

Os editoriais dos dois jornais cobriram vdrios temas e assuntos politicos, econémicos, so-
ciais e cientificos e tecnolégicos que transitaram no Senado Federal durante os anos aqui ana-
lisados. Direta ou indiretamente, esses editoriais produziram uma imagem do Senado e, por
extensdo, do Congresso Nacional a partir do enquadramento que as duas institui¢oes receberam
nesses textos.

Em termos comparativos, O Estado de S. Paulo publicou mais editoriais sobre a Camara
Alta do que o seu concorrente. Vdrios temas, como ndo poderia deixar de ser, foram compartilha-
dos pelos dois periédicos e muitas vezes as opinides coincidem, embora seja claro que o Estadao
apresente quase sempre um posicionamento mais conservador do que a Folha em diversas ques-
toes.

Entretanto, quando se observa a posi¢ao dos dois jornais em relagao ao Legislativo de um
modo geral e especificamente 2 atividade dos senadores, nota-se que esses 6rgaos compartilham
uma visdo fortemente negativa, que se expressa nas criticas ao fisiologismo, ao absenteismo, a infi-
delidade partiddria, ao troca-troca de legendas e a determinados comportamentos morais e éticos

considerados reprovéveis. Nesse sentido, tanto a Folha como o Estaddo terminam reproduzindo
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uma imagem negativa do Legislativo Federal e de suas duas casas deliberativas, imagem esta quase
sempre formada a partir da andlise do desempenho individual dos parlamentares.

Como visto no decorrer deste trabalho, o foco dos editoriais da Folha de S. Paulo sobre
o Senado divide-se entre a andlise da relagao entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo e os
assuntos relacionados ao funcionamento e desempenho do Senado. A Folha de S. Paulo rastreia
os acontecimentos e acompanha de perto as questoes publicas a partir de uma perspectiva cons-
truida e autonomeada pelos proprios editorialistas do jornal como de um “cio de guarda” que fis-
caliza o poder em nome do leitor. Dentro dessa abordagem editorial, o jornal ndo poupa criticas
aos “usos e costumes” do Congresso Nacional (quase sempre a partir de casos individuais), como
comprovam os trechos dos editoriais selecionados e mostrados neste trabalho.

No caso dos editoriais do jornal O Estado de S. Paulo, eles recuperam pontos ou aspectos
de determinados projetos apresentados tanto pelo Poder Executivo quanto pelos parlamentares e
tentam analisar por um viés conservador os prés e os contras de certas decisoes a serem tomadas
pelos senadores. Ao apresentarem as coligagoes e os blocos parlamentares no Senado, as matérias
conseguem reconstruir e mapear todos os grupos presentes e suas respectivas relagoes com o Poder
Executivo. Além do acompanhamento “passo a passo” do Senado, também se deve considerar,
como chamamos a atengdo em outras passagens, que tal fato é decorrente do nimero mais restri-
to de senadores (81) e de representagdes parlamentares passiveis de serem analisados. Contudo,
como era de se esperar, detectou-se que somente os lideres dos partidos politicos representados no
Senado, o lider do governo e o presidente do Senado ¢ que se destacam nesse material pesquisado.

Em ambos os jornais, os partidos politicos sao referenciados como organizagdes com pouca
ou nenhuma densidade ideoldgica ou programadtica e, desse modo, com posicoes sempre sujeitas
a mudancas de acordo com interesses fisioldgicos e pressoes de grupos de interesse.

Quanto ao relacionamento entre o Executivo e o Senado, os editoriais dos dois jornais,
apesar de fazerem restri¢oes ao nimero exagerado de medidas provisérias editadas pelo governo,
tinham, de modo geral, uma avaliagao mais positiva do que negativa da atuagao do Poder Exe-
cutivo que, naquele momento, ainda de inicio de mandato, estava produzindo e encaminhan-
do diversos projetos de leis e medidas provisorias entre os quais alguns eram considerados pela
imprensa importantes ou prioritdrios para o Pais, especialmente os relacionados as chamadas

reformas estruturais do Estado.
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As Camaras Municipais brasileiras:
perfil de carreira e percepcao
sobre o processo decisorio local

Maria Teresa Miceli Kerbauy*

Introdugao

A Constitui¢ao de 1988, ao tornar os municipios entes federados com constituicoes pré-
prias (as leis organicas) e ao dar-lhes relativa autonomia politico-juridica, resgatou definitivamen-
te o papel do municipio no cendrio politico brasileiro, acompanhando a tendéncia internacional
de valorizar os niveis subnacionais de governo.

Os avangos descentralizadores que jd vinham ocorrendo antes de 1988, com as sucessivas
emendas constitucionais que ampliaram os percentuais do Fundo de Participagao dos Estados e
Municipios, tornaram-se mais rapidos com a descentralizagio dos recursos fiscais. Em consequéncia,
os municipios passaram a ter maior volume de encargos, no que concerne tanto as politicas
sociais, assumindo o papel de Welfare, quanto ao fato de terem-se transformado em agentes
do desenvolvimento econémico local, com os governos locais passando a ter uma agao politica
efetiva na constru¢io de uma agenda de politicas pablicas. Deve-se ressaltar que os municipios
receberam a maior parcela dos aumentos dados por conta das transferéncias constitucionais e
foram os principais favorecidos pela descentralizacao de competéncias e atribuicoes na drea social.

O Brasil tem hoje 5.563 municipios, dos quais 1.363 foram criados a partir de 1989,
gracas as regras flexiveis estabelecidas pelo artigo 18, § 4°, da Constitui¢do de 1988, relativas a
criagio de municipios para preservar “a continuidade e unidade histérico-cultural do ambiente
urbano, obedecidos os requisitos previstos em lei complementar estadual e mediante consulta

prévia as populacoes diretamente envolvidas”.

! Este artigo ¢ resultado de reflexes realizadas ao longo de 2004, desenvolvidas no 4mbito do convénio entre o
Interlegis e o CESOP — Centro de Estudos de Opinido Puablica — da Universidade de Campinas.

2 Professora do Programa de Pds-graduacio em Sociologia da Unesp, Campus de Araraquara, e pesquisadora
associada a0 CESOP-Unicamp. Pesquisadora do CNPq.
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O resultado visivel do aumento do nimero de municipios na tltima década é o fato de
90% desses municipios terem menos de 50 mil habitantes e 80% de suas despesas serem cobertas
por transferéncias institucionais.

Apesar de a agenda politica, econémica e social ter sido tomada por intensas discussoes
sobre o papel do municipio — as relagoes intergovernamentais, questdes fiscais e tributdrias, a
governanga democrdtica, propostas de novos arranjos institucionais locais visando a interacio
de governo e municipio —, pouco se discutiu sobre o papel do Legislativo municipal neste
novo contexto. O assunto sé voltou a cena quando o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) redu-
ziu, de 60.276 para 51.748, o niimero de vereadores. Estima-se que o custo dos Legislativos
municipais deva reduzir de 4,8 bilhoes anuais para 550 milhées por ano, devido a4 diminuigao
do ndmero de saldrios pagos a vereadores e seus assessores. O TSE elaborou uma nova Tabela,
escalonando o niimero de vereadores em relagio a populagao total. Uma cidade que antes che-
gava a ter até 22 vereadores vé o limite ser reduzido para até nove vagas’.

O Legislativo municipal, que sempre foi entendido como o elo mais fraco do poder mu-
nicipal, fica diluido na discussio do novo desenho institucional que se apresenta para a politica
local. Executivo, Legislativo e sistema juridico, que durante séculos definiram a estrutura do
poder local no Brasil, sao obrigados a dialogarem e interagirem com novos atores politicos — os
Conselhos Municipais — originados da sociedade civil. O novo desenho institucional tem que
articular esses novos atores politicos a uma série de préticas locais consagradas, quais sejam: a
autonomizacio do Executivo em relagio ao Legislativo; a iniciativa de legislacio social quase
sempre do Executivo; a perda do equilibrio entre Executivo e Legislativo; o fortalecimento do
Judicidrio, especialmente do papel do Ministério Ptblico; os novos atores que surgem da orga-
nizagao da sociedade civil e com a organizagio dos Conselhos Municipais.

Em que pese os estudos sobre poder local terem-se detido na questao da representa-
cao politica, alguns estudos recentes de Andrade (1998) analisam as estratégias parlamenta-
res adotadas no processo de tomada de decisées da Assembleia Legislativa do Estado de Sao
Paulo e da Camara Municipal de Sao Paulo. As andlises sobre o “comportamento legislativo”
restringiram-se a atuagao da Camara dos Deputados e das Assembleias Legislativas (Figueiredo
& Limongi, 1999; Santos, 2001; Pereira & Rennd, 2001); poucos estudos foram dedicados a
atuagao do Legislativo municipal, as regras que determinam o processo de interagio dos po-
deres Executivo e Legislativo e a como se orientam as agoes dos atores politicos do Legislativo
local. Dai a dificuldade de extrapolar para o municipio as anélises efetuadas por Figueiredo &
Limongi (1999), a respeito do predominio do Executivo no processo de formulagao de politi-

cas, caracterizado por um padrio cooperativo entre os dois poderes.

3 O artigo 29 (IV, b) da Constituigao de 1988 ¢é bastante flexivel ao estabelecer que os municipios com até 1 mi-
lhio de habitantes devem ter no minimo nove e no méximo 21 vereadores.



O LEGISLATIVO BRASILEIRO: FUNCIONAMENTO, COMPOSICAO E OPINIAO PUBLICA a 65

Avila Filho e outros (2004) apontam para as dificuldades das Camaras Municipais em
produzir legislacio municipal significativa, dados os constrangimentos decorrentes das consti-

tuicoes federal e estadual.

“Diante destas dificuldades, outros serio os mecanismos através dos quais os
vereadores poderao acessar a preferéncia do eleitor a partir de sua atividade
no Legislativo /.../ Indicagoes, solicitagbes e requerimentos, cuja fungao o

senso comum sugere ser uma ‘perfumaria’, podem ser instrumentos de cos-

tura de redes politicas.” (AVILA FILHO, 2004, p. 3-4)

Neste presente texto, apresentaremos alguns dados sobre a composi¢io do Legislativo
municipal no Brasil, no periodo de 1996 a 2000, ¢ analisaremos suas caracteristicas sociais e
partiddrio-eleitorais. Esses dados nunca foram mostrados nesta dimensao e buscaremos revelar
as caracteristicas desse poder praticamente ignorado nas anilises sobre governo local.

Em seguida, analisaremos o perfil dos presidentes das Cimaras dos Estados de Sao Paulo
e Santa Catarina, com especial atengdo as questdes referentes a opgao partiddria. Finalmente,
analisaremos os diferentes modos como os poderes Legislativos locais de Sao Paulo e de Santa
Catarina percebem os poderes Executivos, no que se refere ao processo decisério, e tentaremos
mostrar como as diferencas apontadas entre os estados estao correlacionadas ao tamanho dos
municipios e ao grau de urbanizagao.

Nosso argumento é de que, apesar das intimeras mudangas na Constitui¢ao e da enorme
transformagao da sociedade brasileira, continuam sendo utilizadas na andlise do Legislativo
municipal as mesmas referéncias que serviram para contar a histéria politico-institucional do
Pais. Os dados gerais sobre o Legislativo, apresentados neste texto, apontam para a necessidade

de se buscar outras alternativas de analise.

A dinamica de funcionamento do Legislativo local a partir da
Constitui¢ao de 1988 e da criagao dos Conselhos Municipais

Desde a Constituigao de 1824, a autonomia e a centralizagio compdem a pauta de discus-
s20 sobre a questao municipal. Em relagio as Camaras Municipais, a imagem cristalizada ¢ aquela
firmada no artigo 24, da Lei de 1° de outubro de 1828: As Cimaras sao corpora¢des meramente
administrativas e ndo exercerao jurisdi¢ao alguma. A mesma Constitui¢ao estabelecia, também,
que as Camaras estavam impedidas de, em nome do povo, deliberar, tomar decisoes e depor
autoridades.

A primeira Constituigao republicana (de 1891) nao modificou essa situagao. Segundo Leal
(1975, p. 133): “o problema nem era o de saber quais dos dois 6rgaos — Executivo ou Legislativo

— tinham maiores poderes, mas a qual deles pertence o controle efetivo do municipio. E sob esse
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aspecto, historicamente, o Prefeito tem dominado a Camara”. Leal (1975, p. 132), citando Pedro
Lessa, argumenta que “a funcio executiva, no Ambito municipal, é muito mais ampla e eficaz e,
por isso, de muito maior relevo que a fungao deliberativa, confiada 4 Camara de Vereadores”.

A preponderincia do Executivo expressa-se no coronelismo, no qual o poder publico
real se fortalecia a0 mesmo tempo em que o poder privado entrava em decadéncia, e em que
havia uma situagao critica a0 municipio, que vivia entre a falta de autonomia legal e a autonomia
extralegal implicita no compromisso coronelista.

A breve vigéncia da Constitui¢ao de 1934 assegurou o principio da autonomia municipal.
A grande novidade foi a criagio de um sistema de partilha dos impostos a serem transferidos aos
estados e aos municipios. Referindo-se aos vereadores municipais, o Deputado Raul Fernandes,
constituinte de 1934, dizia que o conselheiro municipal — o qual, por defini¢ao, ¢ um adminis-
trador — nao pode deixar de ser um politico, estreitamente vinculado ao partido dominante ou,
excepcionalmente, a um partido de oposigao.

O Estado Novo, por meio de sua Constituigao de 1937, concentra o poder nas mios do
Presidente da Republica, interferindo diretamente na autonomia dos municipios brasileiros — o
artigo 27 chega mesmo a estabelecer: “o prefeito serd de livre nomeagio do Governador do Esta-
do”. O DASP (Departamento de Assuntos Municipais) foi criado com o objetivo de dinamizar e
racionalizar os servigos prestados pelos municipios.

A autonomia municipal voltou 4 agenda na Constituinte de 1946, quando os municipios
foram integrados as divisdes politico-administrativas do Pais, junto com a Unido e os estados-
-membros. A elei¢ao direta de prefeitos e vereadores dd & Camara um cardter de representagao
politica, de mediagao entre o cidadio e o seu direito, mesmo que isso apareca como favor ou
clientelismo.

As caracteristicas que se desenham nas vdrias constituicoes brasileiras — de que o Legislativo
local é um 6rgao meramente administrativo, diferente portanto dos Legislativos estaduais e federais,
e da importincia do Executivo local que, ao controlar o poder de decisao no municipio, coloca o
Legislativo como dependente da agio dos prefeitos — firmam-se na Constitui¢io de 1967.

As restrigoes institucionais impostas ao Legislativo pela Constitui¢ao de 1967 (que estabe-
lece um prazo final de votagao, proibe o aumento das despesas orcamentérias, reserva ao Executivo
a edicdo de decretos-leis para resolver questdes urgentes de finangas publicas, e suspende a inviola-
bilidade dos mandatos legislativos) limitaram as prerrogativas legislativas do Congresso Nacional
e restringiram o papel do Legislativo na formulagao de politicas.

O desprezo pelas préticas politicas convencionais refor¢ou o Executivo em relagao ao Le-
gislativo, e deu a0 Governo Federal poderes especiais para tomar decisoes econdmico-financeiras,
mediadas pelo “tecnocrata-administrador”. As politicas incentivadas pelo Estado deveriam, ne-
cessariamente, (1) passar pelo crivo da racionalidade tecnocrética, de modo a garantir a vinculagao a
interesses e direitos dos atores coletivos, e (2) vincular-se a conhecimentos técnicos que garantissem

uma administra¢do eficiente.
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O conflito, os interesses e as disputas locais, a prépria especificidade do que era local e
do que era regional, perderam suas caracteristicas, diluidos na eficiéncia dos programas admi-
nistrativos. Em consequéncia disso, as decisoes administrativas se articularam numa linguagem
que as garantiram eficazmente contra qualquer critica parlamentar ou debate publico.

Os efeitos dessas mudangcas fizeram-se sentir, de imediato, no Legislativo local. As limi-
tagdes impostas as Camaras Municipais — no que tange a tomada de decisoes politicas, a baixa
capacidade de legislar e as possibilidades quase ilimitadas do Executivo de comandar o pro-
cesso decisério — modificaram o papel do Legislativo, especialmente do Legislativo municipal.

Ainda que, devido a engenharia politica dos governos militares, tenha sido inibida a
funcao de legislar do Legislativo, restaram-lhe outras funcoes, tais como: legitimar o sistema
politico; atuar como contrapeso fiscal do Executivo; socializar e recrutar elites para outras fun-
¢oes importantes (Packenham, 1975).

Apesar das limitagoes impostas ao Legislativo local — principalmente com relagao a im-
possibilidade de legislar sobre assuntos financeiros ¢ ao esvaziamento de suas instancias deci-
sérias, por determinagao do Decreto-Lei e pelo decurso de prazo que dava ampla autonomia
ao Executivo —, a CiAmara Municipal passou a cumprir um importante papel nos municipios.
Os candidatos a vereanga passaram a funcionar, no processo eleitoral, como cabos eleitorais de
candidatos a prefeitos e de candidatos a cargos estaduais e federais, pelo fato de os candidatos
a vereanca estarem mais proximos da populagio e de a Cimara Municipal funcionar cada vez
mais como receptora das demandas dos municipios.

Os vereadores passaram, assim, a mediar os interesses do eleitorado e os do Executivo
municipal. Numa tentativa de reverter essa situagdo, os prefeitos eleitos criaram, a partir de
1982, associagdes e comunidades de bairro, para servir como mediadoras entre o eleitorado ¢ o
poder Executivo, tentando valorizar uma nova forma de participagao politica surgida no bojo
da redemocratizacio, e que se mostrou profundamente clientelista.

As medidas tomadas apds o golpe de 64, no sentido de submeter o Legislativo com a
justificativa de eliminar o clientelismo, acabaram for¢ando a entrada, na cena politica, de no-
vos setores sociais e introduziram um novo tipo de clientelismo, marcado pelo corporativismo
e pelo burocratismo.

As Camaras Municipais permanecem como um canal para a participagao politica da elite
local, a0 mesmo tempo como um canal extremamente importante para a ascensao politica da
classe média interiorana, em busca de novos patamares de cidadania. Com os conflitos poli-
ticos locais assim amenizados, as elites politicas foram socializadas e recrutadas, sempre que
necessario, para ocupar cargos poh'ticos.

Ao Legislativo municipal caberd, nesse periodo, a fun¢ao de socializar e recrutar elites,
fornecendo ele préprio os quadros que ocupario as novas fungdes administrativas, introduzi-

das pelos governos estadual e federal, e acomodando interesses politicos divergentes.
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Legitimador do sistema politico, o vereador conhece as elites locais, circula entre elas,
manuseia corretamente o estilo politico local, faz as “mediagoes”, conhece as regras dos gover-
nos estaduais e federal, canaliza demandas especificas e serve como um dos pilares para manter
os mecanismos politicos institucionais, uma vez que difunde a ideia de que, devido a uma
incipiente participagdo politica, pode arbitrar conflitos locais e estaduais.

As Camaras atuam, por seu lado, como contrapeso fiscal do Executivo, funcionando
como 6rgaos mediadores dos interesses da populacio. Trata-se de uma estrutura importan-
te para a gestdo e a implementagao de politicas publicas, pois funciona como mecanismo
de intermediagao de interesses. Embora enfraquecido, o Legislativo municipal continua a
desempenhar fungées importantes na estrutura de poder da politica local, tanto que foi
um dos primeiros espagos conquistados pela oposi¢io a caminho de uma organizagao mais
consistente.

A Constituigao Federal de 1988, em seu artigo 29, ao permitir que os municipios ela-
borem a Lei Organica dos Municipios (LOM), deu-lhes a competéncia para estabelecer seu
préprio ordenamento politico e administrativo: “O municipio reger-se-d por lei orginica,
votada em dois turnos, com intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois ter¢os dos
membros da Cimara Municipal, que a promulgard”.

Caberd ao municipio “legislar sobre assuntos de interesse local” (art. 30, inciso I), nao
estando mais subordinado a qualquer autoridade estadual ou federal no desempenho de suas
atribuicoes exclusivas, em substituigao a tradicional expressao “peculiar interesse” que acom-
panhou todas as Constituigdes republicanas anteriores.

Os municipios passaram a contar também com novas fontes tributdrias. Foi-lhes ga-
rantida, ainda, a autonomia legislativa, desde que observados os principios constitucionais
da Republica Federativa e do estado ao qual se integram. O Legislativo passou a ter maior
capacidade para decidir e introduzir emendas ao or¢amento®.

Qual o papel desempenhado pelo Legislativo local, nessa nova realidade? A literatura
disponivel no Brasil continua enfatizando as limita¢oes do poder Legislativo municipal,
especialmente a baixa capacidade das Camaras Municipais para legislar. Continuam sendo
tratadas como instituicoes fracas diante de um Executivo forte.

Apesar de a Constitui¢dao apontar como preceito a organizagao das fungoes legislativas
e fiscalizadoras da Cimara Municipal, o Executivo local continua com poder para impor
sua agenda. O Legislativo, por sua vez, sem poder de agenda, mantém-se como mero érgio
administrativo, conforme fora estabelecido na Constitui¢ao de 1824, nele imperando o fi-
siologismo e o clientelismo — estimulados por fortes incentivos institucionais, “em particular

a concentragio de poderes de execugio orcamentdria e de promogio politica, nas mios do

4 Pela Constituigio de 1967, o Legislativo podia apenas aceitar ou recusar proposta orcamentéria do Executivo.
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governo, o baixo custo eleitoral da infidelidade partiddria e o baixo grau de controle por par-
te do eleitorado” (Andrade, 1998, p. 18) —, e enfraquecido por deficiéncias internas devidas
a fraca capacitagio técnica de suas comissoes de mérito. O Legislativo perde, assim, em re-
cursos técnicos e informagao, no confronto com o Executivo, “ainda que os vereadores tentem
compensar esta falha buscando assessoria técnica externa” (Pralon e Ferreira, 1998, p. 77).

As relagbes entre Executivo e Legislativo, mediadas por interesses individualistas, sio “orien-
tadas sobretudo para o atendimento de demandas localizadas e particulares de suas bases politico-
-eleitorais, desvinculando a fungio de representantes mais imediatos dessas bases” (Couto, 1998, p.
89). Essa orientagao impede que sejam formuladas politicas pablicas baseadas em critérios univer-
salistas. Situacionismo e governismo continuam sendo a base do comportamento dos vereadores.

O acirramento da competicio eleitoral nos municipios, o maior niimero de candidatos e a
intensificagao da disputa levam os vereadores a adotarem o clientelismo como estratégia com gran-
de potencial de trazer resultados imediatos (Souza, 2004), favordvel 3 manutengao de uma relagao
entre representantes e representados que parece tornar dispensavel a agio civica da atividade politica.

O papel dos atores institucionais — de escolher, construir e transformar instituicoes — é
fundamental, nesse processo. No caso do Legislativo municipal, sua funcio é redefinida pelo
Executivo e pelo préprio Legislativo, quando constrangidos por fatores internos (relacionados a
instrumentos procedimentais e ao controle dos recursos or¢amentdrios por parte do Executivo)
e externos (o sistema eleitoral de lista aberta e o sistema partiddrio, com um Executivo forte e
partidos politicos fracos, o aumento significativo da competi¢ao eleitoral). Diante desses cons-
trangimentos, os vereadores tém uma atuagao desprovida de sistematizagao programdtica, procu-
rando, na maioria das vezes, responder apenas as demandas localizadas e aleatérias de suas bases
politico-eleitorais (Couto, 1998, p. 59).

A Constitui¢io de 1988 — ao prever a participagao da sociedade no processo decisério
local (“iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do municipio, da cidade ou de
bairros, através de manifestacio de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado”, art. 29, XI) e ao
vincular o processo de descentralizagio a obrigatoriedade de criacao de Conselhos Municipais
Setoriais (deliberativos, fiscalizadores ou consultivos), compostos de representantes do governo
local, funciondrios municipais e sociedade civil — torna a participagao um fator importante na de-
mocratizagio do processo decisério, no sentido de bloquear ou neutralizar as priticas predatdrias,
tais como o fisiologismo e o clientelismo que permeiam a relagao do Executivo, do Legislativo e
da sociedade civil.

A entrada em cena dos Conselhos Municipais e da participagao popular faz levantar uma
série de questoes sobre a relagio do Executivo e Legislativo. Seriam os Conselhos Municipais,
criados em sua maioria por decreto ou portaria, e ndo por meio de projeto de lei aprovado pela
CAmara Municipal, meros recursos de poder do Executivo? Teriam os Conselhos a fun¢io de
redistribuir poder, democratizando o processo decisério, ou de serem meros mecanismos de pro-

cedimentos, competindo com o Legislativo na distribui¢ao dos recursos publicos?
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Na medida em que os Conselhos favorecem o surgimento de novas liderangas locais, o
Legislativo perde parte de sua fungao socializadora, e cresce a competicio eleitoral.

A onipresenga do Executivo local se fortalece com a criagao dos Conselhos Municipais
ou é um aparente enfraquecimento do Legislativo? O aumento da agao fiscalizadora dos Legis-
lativos municipais, especialmente por meio das Comissoes Parlamentares de Inquérito, sinaliza
para uma atuagio mais norteada por valores civicos?

As questoes apontadas podem, a partir de uma agenda de pesquisa sistemdtica, tornar
mais claro se novas regras institucionais mudaram os procedimentos politicos do governo local

e as caracteristicas de suas instituigoes.
Perfil da carreira dos vereadores municipais

A definicao do perfil de carreira dos vereadores municipais coloca em debate as carac-
teristicas socioecondmicas dessa categoria, que servirao para analises mais aprofundadas sobre
o papel da vereanca, sobre a organizagao interna e a produgio legal dos poderes legislativos
subnacionais, sobre o sistema eleitoral e, em especial, sobre o sistema partiddrio brasileiro.

Os dados sobre os 27 estados brasileiros, para o periodo de 1996 a 2000, foram coleta-
dos no Tribunal Superior Eleitoral (TSE). Os dados relativos ao ano de 1996 apresentam uma
série de falhas e inconsisténcias, apontadas pelo préprio Tribunal. Essas lacunas foram corri-
gidas em 2000 e melhoradas substancialmente em 2004, quando houve um aumento de 17%
nas cadeiras do Legislativo local.

Uma caracteristica marcante das Cimaras Municipais brasileiras ¢ que elas sao compos-
tas apenas de homens, assim como se verifica nos Legislativos estaduais e federal, embora o

contingente de eleitores do sexo feminino seja maior do que o de eleitores do sexo masculino.

Tabela 1. Camaras Municipais e Género
Total da Federacdo — Eleicbes 1996-2000

Nes Nes
0 0y

Homens 42.720 89,97 49.029 88,37
Mulheres 4.762 10,03 6.454 11,63
Total 47.482 100 55.483 100

Fonte: TSE — Tribunal Superior Eleitoral.

Quando analisamos esses dados por regido, algumas pequenas diferengas surgem.
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Tabela 2. Nimero de Mulheres Vereadoras, por Regido (%)

Norte 12,86 14,19
Nordeste 12,45 13,25
Sul 8,15 10,06

Fonte: TSE — Tribunal Superior Eleitoral.

O grau de instru¢ao da maioria dos vereadores do sexo masculino limita-se ao segundo
grau completo. A maioria das mulheres vereadoras tém grau de instru¢do um pouco mais
elevado do que os homens. E a maior parte das vereadoras que obtiveram grau de instrugao

superior estao na regiao Sudeste.

Tabela 3. Grau de Instrugdo dos Vereadores — Federacdo (%)

Lé e escreve

12 grau completo 15,17

2¢ grau completo 11,92 24,44 21,34 30,37
Superior completo 14,73 14,95 20,28

Fonte TSE — Tribunal Superior Eleitoral.

Notam-se diferengas instrucionais significativas na comparagio dos vereadores, por re-
gides de origem. A maior parte dos vereadores das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste
tem, no mdximo, o segundo grau completo ou o primeiro grau incompleto. Nas regioes Sul e
Sudeste, o niimero de vereadores que completaram o primeiro grau ¢ ligeiramente superior ao
dos que tém o segundo grau completo, apesar de a regiao Sudeste concentrar o maior nimero
de vereadores com superior completo. Ressalte-se, ainda, que a regidao Nordeste concentra a

maior taxa de vereadores com capacidade instrucional limitada apenas a simples leitura e es-
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crita; essa taxa se inverte quando se considera a maior capacitagao instrucional dos vereadores
que representam a regiao Sul.
Os niveis de escolaridade alcangados estao aparentemente relacionados a origem social®

dos vereadores, como veremos a seguir, e ao conjunto de diferengas regionais, conforme reve-

lam os dados da Tabela 4.

Tabela 4. Grau de instrucdo de Vereadores, por Regido e por Sexo — 1996-2000 (%)

so | heme T Nordese |
et 2000 | 19% | 2000 |
instrucao

Lé e escreve 10,34 4.3 10,47 3,9
_--------
12 grau completo 13,52 8,6 14,96 9,4 12,28 8,7
—--------
2¢° grau completo 19,45 30,44 28,48 43,19 13,22 23,52 26,14 39,03
—--------
Superior completo 7,27 12,76 12,90 12,42 11,56 18,46

Tabela 4. (Continuacao) — Grau de instrucdo de Vereadores, por Regido e por Sexo — 1996-2000 (%)

instrucao

Lé e escreve

12 grau completo 15,86 10,83 13,10 9,8 18,41 5,8

29 grau completo 13,82 22,44 27,18 12,37 19,21 22,94 9,8

Superior completo 5.8 12,93 19,87 38,58 11,20 24,39 14,88 0,0

> Nio foi possivel, nesta pesquisa, analisar a composicio social dos vereadores e a composicio social dos partidos.
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Tabela 4. (Continuagao) — Grau de instrucdo de Vereadores, por Regido e por Sexo — 1996-2000 (%)

Centro-Oeste

instrucao

Lé e escreve

12 grau completo 13,27 10,48 14,33 9,0

2¢° grau completo 20,00 30,00 28,21 38,43

Superior completo 0,13 14,29 9,4 14,88

Fonte: TSE — Tribunal Superior Eleitoral.

Os dados sobre idade sao incompletos para o ano de 1996. O TSE aperfeicoou os critérios
utilizados na coleta de dados no ano de 2004, a fim de permitir uma referéncia mais adequada em
relagao a faixa etdria dos vereadores. Os dados registrados na Tabela 5 mostram que a maior concen-
tragao de vereadores estd na faixa etdria entre 30-40 anos e entre 40-50 anos. A comparagio com al-
guns dados relativos a periodos histéricos anteriores mostra o rejuvenescimento dessa classe politica.

A quase totalidade dos vereadores brasileiros ¢ constituida de trabalhadores rurais, servi-
dores publicos, empresdrios da industria, do comércio e de servigos, trabalhadores de atividades
nio manuais de rotina, profissionais de escritério e profissionais liberais.® O ordenamento dessas
ocupagoes mostra diferencas regionais, expostas na Tabela 6. A mais importante refere-se a regiao
Sudeste, onde ¢ significativo o niimero de vereadores com profissdes liberais, o que estaria em
concordincia com os dados sobre o grau de instrugao mais elevado dos vereadores dessa regiao.

Tabela 5. Idade do Vereador por Regido — 1996-2000 (%)

Idade

De 30a40anos 1,6 3’1 A1 11 26,28 03 27,84 0,0 2518 03 33,27

De50a60anos 0,9 13,20 15 20,44 01 17,06 0,2 20,57 0.2 16,39

80 anos ou mais 0,3 0,18 0,18

Fonte: TSE — Tribunal Superior Eleitoral.

¢ As categorias ocupacionais foram estabelecidas a partir dos critérios fixados por Nelson do Valle Silva e discutidos
em Scallon (1999), entre mais de cem ocupacoes identificadas pelo TSE.
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O fato de os trabalhadores rurais estarem representados de modo tao significativo sugere
a importancia desse segmento em cidades de pequeno porte e em regides onde a populagio
rural é marcante’.

Tabela 7. Segmentos ocupacionais mais importantes para o recrutamento de Vereadores — 2000 (%)

_“
Oeste

Profissionais Liberais 10,48

e leO Il 8,34 9,95 14,95 15,81 12,51 12,53
tria, Comércio e Servicos

NEOMETLE| R RO S - o o 7.25 - 8,33 11,79 8,47
Profissionais de Escritorio

Trabalhadores Rurais 15,16 21,46 12,23 22,55 13,40 17,82
Servidores Publicos 9,90 9,53 11,73 8,28 12,59 10,16

Fonte: TSE — Tribunal Superior Eleitoral.

Os servidores publicos continuam sendo uma fonte importante de recrutamento para
candidatos a vereanca. Nessa categoria, nao foram incluidos os professores, pois os dados do
TSE nio puderam ser desagregados dos dados totais.

Na categoria “empregados em atividades nao manuais” estao, basicamente, os bancarios
e técnicos em geral. Na categoria “empresdrios”, no foram levados em conta a dimensao do
empreendimento nem o ramo de atividade. A dimensdo dessa categoria nas bancadas partida-
rias ndo pdde ser observada, o que nos impossibilita correlacionar os perfis de carreira. Uma
vez que nao foi possivel relacionar indicadores socioecondmicos com a filia¢io partiddria dos
vereadores, nao pudemos estabelecer comparacoes com a literatura que discute a origem social
dos membros do Congresso Nacional e Assembleias Legislativas (Rodrigues, 2002; Messem-
berg, 2002; Coradini, 2001; Samuels, 1998; Marenco dos Santos, 1997; Santos, 2001).

As tao comentadas bancadas dos comunicadores e dos profissionais religiosos no sao, na
verdade, t3o representativas nas CAmaras Municipais quanto aponta uma parte da literatura sobre
o tema. A presenga dos comunicadores é maior nas Camaras das regioes Sudeste e Centro-Oeste;
o nimero de vereadores ligados a atividades religiosas também ¢é mais expressivo na regiao Sudeste.

Os dados sobre o desempenho dos partidos nas elei¢oes para o Legislativo local — in-
clusive os relativos a 2004 — completam nossa andlise sobre o perfil dos vereadores brasileiros.

A quantidade de partidos que tém representacio local mostra a fragmentagao partiddria no
Brasil, com efeitos marcantes no processo eleitoral municipal e, posteriormente, na atuagio das
Camaras Municipais e na constitui¢io dos interesses dos vereadores de situagao e de oposicao.

7 As diferengas encontradas entre estados de uma mesma regiio apontam para fortes desniveis intrarregionais.
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De acordo com os dados da Tabela 8, 0 PMDB tem sido o partido que mais elege vereadores
no Brasil (apesar de ter havido uma queda na elei¢io de 2004), o que aponta para uma capilarida-
de significativa e para a importincia da organizagao partiddria. As outras forgas partidarias bem re-
presentadas sao o PFL, o PSDB e o PPB (PP), partidos que também sofreram perdas significativas
de participagao nessa tltima elei¢ao, a0 mesmo tempo em que aumentava a bancada de vereadores
eleitos pelo PT, PL, PPS e PSB. A maior competi¢io nesse nivel de representagio parece nao estar
ligado apenas a diminui¢ao do niimero de vereadores estipulada pelo TSE e ao consequente esfor-
co dos partidos para ampliar as suas dreas de votagio. Em tudo isso, a novidade é o crescimento da
bancada de vereadores do PV, que passou de 0,56%, em 2000, para 1,51%, em 2004.

Tabela 8. Vereadores Eleitos, por Partido
Total da Federagdo — 1996/200/2004 (%)

Partidos Nes % Nes % Ne= %
Absolutos ° Absolutos ? Absolutos ?
3 311 3 332 3 252

3.029 4.450 4.176

PSTU

PSC 561 1,18 646 1,16 724 1,40

2.350 2.490 3.806

8.164 17,19 9.050 16,31 6.076 11,73

PSDC

PSN/PHS

I V r
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Tabela 8. (Continuagéo) Vereadores Eleitos, por Partido (%)

Partidos
Absolutos Absolutos Absolutos

1.173 1.472 0,00

PRP 340 0,72 391 0,70 596 1,15

PRONA

PT do B

’ ’ ’
Obs.: Nas eleicdes de 2000, houve 17% de aumento nas cadeiras e, em 2004, o nimero de vereadores foi reduzido pelo TSE.
Fonte: TSE — Tribunal Superior Eleitoral.

Deve-se ressaltar as magnitudes eleitorais regionais. Os estados do Norte e do Centro-
-Oeste sao aqueles com o menor niimero de municipios e, consequentemente, com 0 menor
ntmero de vereadores. Em relagio ao ndmero de eleitores, a Tabela 9 mostra a dimensio dessa

diferenca.

Tabela 9. Votos para Vereador, por Regido — 1996-2000 (%)

Regiao Nes Nes
(+) o,

Nordeste 17.836.749 25,13 22.737.176 26,32

12.670.980 17,85 13.948.644 16,15

Total 70.978.221 100,00 86.413.643 100,00

Fonte: TSE — Tribunal Superior Eleitoral.
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Quando se analisam os resultados da votacao regional obtida pelos partidos, para a Camara
Municipal, algumas diferencas significativas aparecem®, como podemos observar na Tabela 10.

O PMDB ¢ o partido com o maior nimero de vereadores eleitos nas regiées Norte, Su-
deste, Sul e Centro-Oeste. Na regiao Nordeste, o PFL reine uma bancada maior do que a do
PMDB. Nas outras regioes, os bons resultados eleitorais obtidos pelo PFL apontam para uma
capilaridade a ser considerada.

O PSDB ¢ o segundo partido com maior votagao para o Legislativo municipal nos esta-
dos das regides Norte, Nordeste e Sudeste, perdendo para o PFL nas regices Sul e Centro-Oeste.
O PPB (PP) se sobressai nas regioes Norte e Sul, e o PDT na regiao Sul. O PTB tem uma
atuacdo mais homogénea, pouco significativa apenas no Centro-Oeste.

Os desempenhos mais baixos do PT foram sentidos nas regiées Nordeste e Centro-Oeste.
O PFL, o PPS e o PSB mostram, de maneira geral, um aumento tendencial do nimero de
vereadores, apesar de diferencas regionais significativas.

As andlises que apontam para a tendéncia de os partidos de direita obterem melhores
resultados nas regioes menos desenvolvidas, e os partidos de centro e de esquerda serem mais
bem-sucedidos nas regides mais desenvolvidas, revelam-se superficiais quando se confrontam
os resultados das elei¢oes para as Cimaras Municipais.

Os dados obtidos compoem um conjunto de informagées importantes sobre o perfil dos
vereadores e sobre o seu papel no processo eleitoral e na estrutura partiddria.

As teses comumente divulgadas na literatura politica sobre o Brasil, relativas as constan-
tes migragoes partiddrias, as estratégias politicas personalistas e a desvalorizacao dos partidos,
precisam ser repensadas com base nos resultados dos Legislativos locais, aqui apresentados para
os trés tltimos periodos eleitorais, mostrando que alguns partidos mantém um padrio regular
de votagao. Como explicar, por exemplo, que nestes dez anos o PMDB continua sendo o par-
tido que mais vereadores elege no Brasil?

A andlise aprofundada e desvinculada de prejulgamentos sobre a atuacio das Camaras
Municipais e dos vereadores, seja nos processos eleitoral e partiddrio, seja no processo decisério
local, e suas formas de relacionamento e submissdo aos Executivos locais, revela o significado
politico dessa esfera de atuagao, que nao se molda apenas pela troca de lealdades ou pela distri-

bui¢ao de beneficios, caracteristicas da prética clientelista.

8 Nossa andlise nao se deteve nas singularidades dos estados, apenas nas diferencas regionais.
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Tabela 10. Vereadores eleitos e Partidos mais votados, por Regido — 1996-2000 (%)

“ano | 1996 | 2000 | 1996 | 2000 | 1996 | 2000 _

19,99 10,73 22,00 19,24 19,47 13,92

PMDB 19,62 25,05 18,49 17,12 15,98 17,72

PPB(PP) 1704 1420 848 898 972 765
PPS 0,92 2,69 1,91 5,07 0,78 534
PB. 272 205 442 393 19 407
PSDB 14,64 12,67 15,26 15,02 21,58 15,45

P 345 46 168 194 315 489
PTB 6,94 7,29 6,08 6,97 7,87 9,28
Total de Vereadores 4455 4862 14687 17823 15518 18678

Tabela 10. (Continuacdo) — Vereadores eleitos e Partidos mais votados, por Regido — 1996-2000 (%)

Pert€e® [ ano | 1996 | 2000 | 1996 | 2000 |
_----

12,30 12,86 6,61

PMDB 30,13 25,76 19,24 11,38

PPB(P) 2260 2320 801 59
RRS 0,08 1,52 0,03 2,52
—----

PSDB

! v v v

Fonte: TSE — Tribunal Superior Eleitoral.

A percepg¢ao dos Legislativos de Santa Catarina
e de Sao Paulo sobre o processo decisério local

A incorporagio dos municipios a federagdo brasileira, determinada na Constitui¢ao de

1988, trouxe mudangas na organizagio e no funcionamento dos governos locais, devidas a
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descentralizago e a transferéncia de responsabilidade deciséria para as unidades subnacionais
(estados e municipios). O municipio recebeu a maior parcela das transferéncias constitucionais
e foi o principal destinatdrio da descentralizagio de competéncias e atribui¢oes na drea social.

Descentralizagio e participagao tornam-se conceitos fundamentais para que se entenda
a revalorizagao da politica e das instituigoes do governo local. A expressao fundamental dessas
mudangas institucionais consubstancia-se nos Conselhos Municipais legalmente criados, os
quais se constituem como arena participativa, definidora do processo decisério.

A entrada em cena dos Conselhos Municipais (canais de participagio da sociedade na
gestao publica) e a existéncia de um novo padrao de governo municipal (baseado no principio
da governanca democrdtica, que supde a interagao entre governo e sociedade em novos arranjos
institucionais) praticamente nao levam em conta o papel do Legislativo local, referendando
o consenso quase geral de que as Camaras Municipais constituem um apéndice do poder
Executivo.

As pesquisas sobre o Legislativo local, surgidas no final da década de 90, apontam para
uma institui¢ao clientelista por exceléncia e homologadora das decisoes do prefeito, nas quais
as transferéncias de recursos individualizados garantem a reelei¢io dos vereadores e a perma-
néncia de um circulo vicioso da politica local, regido pelo clientelismo, pelo mandonismo,
pelo paternalismo e pela hipertrofia do Poder Executivo, com relagoes de dependéncia politi-
co-partiddria dos governos locais para com os governos estaduais (Souza, 2004).

Pesquisas apontam para um circulo virtuoso da politica local, segundo o qual, a dele-
gacao e a transferéncia de competéncias ao governo local, e a incorporagao da sociedade civil
ao processo de formulacio e gestao das politicas puablicas, especialmente das politicas sociais,
levam a decis6es mais racionais das politicas publicas locais e aumentam sua qualidade,
eficiéncia, eficdcia e efetividade (Avritzer, 2002)°.

Duas questdes se colocam, relacionadas a essas vertentes de andlise:

1) a falta de referéncias as condigoes gerais que dio suporte a transformacio do papel do
governo em ambito local, condigoes vinculadas a estrutura fiscal federativa, as desigualdades
econdmicas, sociais e regionais entre municipios e 4 dinimica local resultante dos interesses
e das forgas politicas locais, assim como, fundamentalmente, das diferencgas entre rural e ur-
bano, que marcam significativamente as préticas politicas locais. Nos estados e municipios
com caracteristicas predominantemente rurais, a politica continua marcada pelo clientelismo
e pela pouca capacidade de renovagio demonstrada pelas elites politicas locais. Nos estados e
municipios com caracteristicas predominantemente urbanas, as elites locais mostraram maior
capacidade de renovagio; nelas, a exposi¢io A competi¢io politica interfere nas relagoes de
corte clientelista, e hd mais espago para a autonomia deciséria e para a adogao de decisoes mais

universalistas e menos clientelistas;

? Para alguns autores, a transi¢io caracteriza-se por um hibridismo de interesses que combina formatos corpo-
rativos, clientelistas, pluralistas e conexdes informais, com estilos predatérios e universalistas, num processo de
reordenamento dos interesses politicos que ainda nao esgotou suas possibilidades (ver Santos, 1999).
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2) a virtuosidade do sistema participativo que contrasta com o sistema representati-
vo. Os municipios dotados de poder efetivo podem representar um incentivo a participagio
politica, como corretivo a democracia representativa. A participacao da sociedade civil nos
negécios publicos minimizaria o patrimonialismo e a privatizacio da politica, e enfatizaria os
procedimentos participativos, em detrimento da qualidade da decisao e da representagio. O
circulo vicioso do sistema representativo estaria relacionado ao sistema eleitoral e ao sistema
partiddrio, favoreceria o individualismo apartiddrio, o baixo prestigio do partido, a troca cons-
tante de legendas e a lista aberta, que caracterizariam especialmente a 16gica da disputa politica
dos legislativos locais.

Essas duas légicas perpassam as discussoes sobre democracia no Brasil, especialmente
sobre o papel do poder local no processo de aperfeicoamento democrdtico. Nossa andlise se
completa com a percepcio dos atores do Executivo e do Legislativo sobre esses novos arranjos
institucionais locais, sobre essas novas formas de organizagao da sociedade civil, que interferem
no relacionamento entre esses dois poderes.

Os dados apresentados fazem parte de uma pesquisa realizada com prefeitos e presidentes de
Cimara de 42 municipios do Estado de Sao Paulo, 19 municipios de Santa Catarina e 12 munici-
pios de Alagoas. A escolha dos municipios desses trés estados deveu-se aos seguintes cinco fatores:

1) o tamanho dos municipios-sede das divisdes regionais. Para o Estado de Alagoas,
excetuando-se a Capital (Maceid), apenas dois dos 12 Municipios-sede (Palmeira dos Indios e
Unido dos Palmares) tém mais de 50 mil habitantes. Para o Estado de Santa Catarina, excetu-
ando-se a capital (Florianépolis), dez dos 19 municipios-sede tém mais de 50 mil habitantes:
Chapecé, Concérdia, Canoinhas, Sao Bento do Sul, Joinville, Lages, Blumenau, Itajai, Tuba-
rao, Criciima. Desses dez, seis municipios tém mais de 100 mil habitantes. Para o Estado de
Sao Paulo, excetuando-se a capital (Sao Paulo), 37 dos 42 municipios-sede tém mais de 50 mil
habitantes, e 20 municipios tém mais de 100 mil habitantes;

2) a evolug¢io do numero de municipios. Entre 1988 e 1995, Alagoas foi um dos estados
que menos criou municipios. Tinha 97 municipios em 1988 ¢ 102 em 1995. Santa Catarina
mostra uma situacio intermedidria, pois de 199 municipios, em 1988, passou para 287, em
1995. Para uma comparagao inicial, Sao Paulo contava com 572 municipios em 1988 e passou
a ter 636 municipios em 1995. A maior parte das unidades municipais concentra-se em Minas
Gerais, Sao Paulo, Rio Grande do Sul e Parani;

3) o tamanho da popula¢io urbana e rural. Segundo os dados preliminares do IBGE, o
estado de Alagoas tinha 46,96% de sua populacio na zona rural; o Estado de Santa Catarina
tinha 27,06% de sua populagao na zona rural; e o Estado de Sao Paulo, apenas 0,70% de sua
populagao estava na zona rural;

4) distribui¢do de matriculas na educagio fundamental municipal. A descentralizagao da
educacio ¢ a politica pablica com maior visibilidade. Dai por que optamos por comparar os
dados sobre matricula. Segundo o 2° Balango do Fundef, Alagoas tinha, em 1999, 72,9% das
matriculas no ensino fundamental municipal, Santa Catarina contava com 40,5% das matriculas

no ensino fundamental e Sao Paulo, 25,8% das matriculas no ensino fundamental municipal;
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5) os estados escolhidos representam as regides que tém o maior percentual no Fundo de
Participa¢iao dos Municipios (FPM): Nordeste tem 35%, Sudeste tem 31% e Sul tem 18%, ficando
para o Centro-Oeste 7% e 9% para o Norte. O critério adotado para a distribuigio do FPM nas
grandes cidades e capitais estaduais é a renda. Nos municipios com menos de 156.216 habitantes, o
critério considerado € a relagio entre o tamanho da populagio e a quantidade de recursos.

Dos questiondrios enviados para os municipios de Sao Paulo, 20 do Executivo e 19
do Legislativo foram devolvidos devidamente preenchidos. Os dados sobre a composigao da
populagio, a taxa de urbanizagio ¢ o volume do eleitorado desses municipios apontam para
um grande ndmero (19) de cidades com mais de 100.000 habitantes, com alta taxa de urbani-
zagdo e um numero elevado de eleitores. Gragas ao crescimento do eleitorado, os Municipios
de Bauru, Campinas, Piracicaba, Ribeirao Preto, Santos, Sdo José do Rio Preto, Sao José dos
Campos e Sorocaba alcangaram as condi¢oes minimas exigidas para a realizacao do segundo
turno, quando necessdrio, nas elei¢bes municipais'® (ver anexo).

Dos questiondrios enviados para os municipios de Santa Catarina, quatro do Executivo e
oito do Legislativo foram devolvidos devidamente preenchidos. Os dados sobre composi¢ao da
populagio, taxa de urbanizacio e volume do eleitorado mostraram que: (1) trés municipios ti-
nham mais de 100.000 habitantes; (2) a taxa de urbanizacao é desigual; e (3) apenas uma cidade,
Joinville, tem um ndmero de eleitores que lhe permitiria realizar um segundo turno (ver anexo).
De Alagoas, apenas quatro questiondrios, respondidos pelo Executivo, foram devolvidos, o que
nos leva a limitar nossa andlise aos municipios do Estado de Santa Catarina e Sao Paulo.

As varidveis idade e escolaridade foram consideradas as mais adequadas para caracterizar

os prefeitos e presidentes de Cimara.

Tabela 11. Faixa etaria de Prefeitos e Presidentes de Camara

Santa Catarina e Sao Paulo

Idade Prefeitos Presujentes de Prefeitos PreS|¢jIentes de
Camara Camara
1

De 30 a 40 anos 1 1 0
De 40 a 50 anos 0 3 12 5
De 50 a 60 anos 1 4 11
Acima de 60 anos 2 0 2 3
Total 4 8 20 19

Fonte: Pesquisa Descentralizagdo, Clivagens Regionais e Elites Polfticas.

19 Bauru e Sao José do Rio Preto alcancaram, nas eleicoes de 2004, o ntimero de eleitores (200.000) considerados
necessdrios caso fosse preciso realizar o segundo turno.
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O cargo de presidente de Camara tende a ser ocupado por pessoas mais velhas, como
mostra a comparagio das faixas etdrias dos presidentes de Camara (50 a 60 anos) e dos verea-
dores (40 a 50 anos).

Em relacao a escolaridade, os prefeitos dos municipios e os presidentes de Camara do
Estado de Sdo Paulo tém o superior completo (apenas um prefeito tem o superior incomple-
to), conforme mostra a Tabela 12. Para Santa Catarina, é maior a variagio da escolaridade de
prefeitos e presidentes de Camara.

Tabela 12. Escolaridade de Prefeitos e Presidentes de Camara

Santa Catarina e Sao Paulo

Presidentes d tes d
Camara Camara

12 grau completo

2° grau completo -
Superior completo

Fonte: Pesquisa Descentralizagao, Clivagens Regionais e Elites Polfticas.

Os dados sobre a opgao partiddria dos prefeitos e presidentes de CAmara no inicio da
carreira politica, em comparagio com a opgao atual, nio apontam para uma migracio parti-
ddria significativa.

Segundo os dados coletados, é grande o niimero de prefeitos que passou por experiéncia
eleitoral anterior, ao concorrer por outros cargos eletivos (vereador, deputado estadual ou de-
putado federal); os presidentes de Camara, por sua vez, muito raramente passaram por outras

experiéncias eletivas.
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Tabela 13. Partido de inicio e Partido atual

Prefeitos e Presidentes de Camara — Santa Catarina e Sao Paulo

purido | inco | anai | i | Al | o | sl | inco | sbual

—--——--——
T
I = = = = = G A
—--------

Total

Fonte: Pesquisa Descentralizagao, Clivagens Regionais e Elites Polticas.

A opgio partiddria inicial e atual dos prefeitos e presidentes de Camara de Santa Catari-
na mostra-se concentrada nos grandes partidos. A opgao partiddria inicial e atual dos prefeitos
e presidentes de Cimara de Sao Paulo é mais pulverizada, e percorre uma gama variada de
partidos. Alguns presidentes de Camara em Sio Paulo comegaram a carreira sob o sistema
partiddrio anterior a 1979, tendo pertencido aos partidos Arena ou MDB.

O relacionamento entre Executivo e Legislativo, considerado geralmente como de total
submissao deste ultimo, foi avaliado como bom e regular, e portanto estdvel, pelos prefeitos e
presidentes de CAmara, apesar dos inimeros conflitos tornados publicos nos tltimos anos por
conta da acdo fiscalizadora do Legislativo. Nem a submissao total, nem o atrito permanente

parecem caracterizar essa relagao, segundo a percep¢ao dos atores envolvidos.
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Tabela 14. Avaliagdo da relacdo Executivo/Legislativo

Presidentes de . Presidentes de Total
Prefeitos

n Prefeitos n
Avallagao Camara Camara

Bom 2 4 9 9 24
Ruim

Néo respondeu

Fonte: Pesquisa Descentralizagao, Clivagens Regionais e Elites Politicas.

Avaliado com bastante cuidado por prefeitos e presidentes de Cimara, o relacionamento
com o Judicidrio — que tem desempenhado um papel fundamental no controle da corrupgio,
da Lei de Responsabilidade Fiscal e do Estatuto da Cidade (especialmente por intermédio da
Promotoria Puablica) — foi considerado bom e étimo.

Tabela 15. Avaliagdo da relacdo Executivo/Judiciério
- -
g Presidentes de Prefeitos Presidentes de

Avallagao Camara Camara

Bom 2 3 10 10

Ruim

Néao respondeu

Fonte: Pesquisa Descentralizagao, Clivagens Regionais e Elites Polticas.

A criagio dos Conselhos Municipais redimensiona as relagoes favorecidas em espagos ji
institucionalizados no municipio e ajuda a incorporar novos atores politicos aptos a participar
da formulagdo e implementagio de politicas pablicas.

Esse novo desenho institucional ajuda a articular os atores tradicionais da politica local
(Executivo, Legislativo e Judicidrio) — ligados a préticas politicas consagradas, como a auto-

nomizagao do Executivo em relacao ao Legislativo, a legislagao social, quase sempre do
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Executivo, a perda do equilibrio entre Executivo e Legislativo, o fortalecimento do Judi-
cidrio — e os novos atores politicos'', que surgem principalmente a partir da organizagao dos
Conselhos Municipais.

O funcionamento dos Conselhos Municipais foi considerado bom e regular, pelos pre-
sidentes de Camara e pelos prefeitos, embora os presidentes de Camara de Sao Paulo tenham

uma percepgao mais negativa dos Conselhos, do que os de Santa Catarina.

Tabela 16. Avaliacao dos Conselhos Municipais

| Estados |  Santa Catarina

8 Presidentes de Prefeitos Presidentes de

Otimo - - 2 5 7
Bom 3 6 9 2 20
Regular 1 1 9 10 21
Ruim - 1 - 2 3
Péssimo - - — = =
Total 4 8 20 19 -

Fonte: Pesquisa Descentralizagao, Clivagens Regionais e Elites Polticas.

A legislagao, ao conferir aos Conselhos Municipais competéncias antes exercidas pelo
Executivo e pelo Legislativo, manteve as competéncias desses 6rgaos representativos, como
locus das decisoes politicas locais, e o sistema de contrapesos e vigilancia reciproca. Aparente-
mente, essa nova institucionalidade encontra dificuldades para reconfigurar as decisées politi-
cas locais, tornando muitas vezes a participagdo um mero instrumento legitimador das decisoes
dos 6rgaos executivos'?.

Se isso estd de fato acontecendo, o Executivo municipal vé aumentar o seu poder de
decisao a0 mesmo tempo em que tem que dividir as negociagdes formais e informais com um
Legislativo enfraquecido e com Conselhos homologadores e nao deliberativos de decisoes so-
bre politicas publicas. A competigao entre representagao e participagao revela-se na capacidade
de legitimar decisoes, comum a essas duas instincias.

Diante dessa nova institucionalidade, haverd mudangas no comportamento e na produ-
¢ao dos membros do Legislativo? E quais serdo os impactos, na relagio entre representantes e

representados, com o aparecimento de novos atores politicos no processo decisério local?

' Os novos atores politicos estdo, em geral, ligados aos movimentos populares e sindical, e as liderancas surgidas
entre usudrios de servigos publicos, cujos interesses se fazem representar de modo organizado.

12 Nio existem pesquisas que demonstrem que a formalizagao das instincias de participagio alterou o processo de
decisio local sobre politicas publicas.
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Avaliar a percep¢ao dos atores politicos tradicionais sobre a tomada de decisao em po-
liticas publicas locais pode sinalizar as possiveis modificagoes provocadas pelos novos arranjos

institucionais locais.

Tabela 17. Quem formula as Politicas Publicas,

segundo o Executivo e Presidentes de Camara

| Estadss |  santaCatarina Séo Paulo

. Presidentes de . Presidentes de

Camara Camara
Executivo 3 16
Legislativo 3 3 11 12
Conselhos Municipais 4 1 11 8
Secretarias 3 7 8 7
Associagoes Profissionais 1 2 7 2
Mobilizagao Popular 2 3 6 3
Orcamento Participativo 1 4 6 4
Empresas Privadas 1 1 2 1

Fonte: Pesquisa Descentralizacdo, Clivagens Regionais e Elites Politicas.

Segundo a visao do Executivo e de presidentes de Camara, ¢ o prefeito quem priorita-
riamente formula as politicas publicas. O segundo formulador de politicas, na visao dos pre-
feitos, é o Conselho Municipal; para os presidentes de Cimara, ¢ o Legislativo. Em seguida,
o Executivo considera o Legislativo e as Secretarias como os terceiros formuladores de poli-
ticas publicas. Os presidentes de Camara indicaram o Orgamento Participativo e chamaram
a atengdo para uma certa competi¢o entre Legislativo e Or¢amento Participativo, ainda nao
devidamente analisada.

Os prefeitos de Santa Catarina apontam os Conselhos Municipais como formuladores
de politicas publicas; para os presidentes de Cimara daquele estado, esse papel cabe as Secreta-
rias. Em Sao Paulo, prefeitos e presidentes de Camara apontam o Executivo como responsavel
pela formulagao de politicas publicas.

Essas respostas sugerem a existéncia de diferentes arranjos institucionais nos municipios
de diferentes estados, e trazem para a cena politica a figura dos secretdrios municipais. Um
critério tecnocrdtico permeia essa percepgao: o de que a andlise custo/beneficio é considerada
a escolha mais adequada. Ressalta-se, ainda, a necessidade cada vez maior de os secretdrios se
profissionalizarem e adequarem-se as novas exigéncias da gestdo local. Nesse processo, adqui-
rirao importincia na arena deciséria, uma vez que dominarao as informagdes necessdrias a

tomada de decisio e ao desempenho nos meandros da estrutura burocratica.
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Se os Conselhos Municipais sao, de fato, os formuladores da politica municipal, como
aponta o Executivo de Santa Catarina, as decisdes tomadas e as formulagoes propostas estariam
sob debate constante e sob o escrutinio publico.

Se, por outro lado, esse papel é desempenhado pelo Executivo, segundo a percepgao de
prefeitos e presidentes de Camara de Sao Paulo, haveria uma racionalidade politico sistémica,
na qual o ator principal do jogo politico é o prefeito. Apesar de a Constituicao de 1988 ter de-
terminado maior autonomia aos Legislativos e a possibilidade de serem introduzidas emendas
ao Orcamento, os Legislativos locais tém-se deparado com imensas dificuldades na busca de
autonomia® e de constitui¢do. A constitui¢do da maioria absoluta, por exemplo, exige uma
dificil mobiliza¢ao de apoios a cada votagao (quer pelo Executivo, quer pelo Legislativo), dada
a fragmentacio dos interesses partiddrios e politicos que caracterizam os Legislativos locais.
Outro elemento que pode interferir nesse processo é o poder de veto do chefe do Executivo,
que lhe permite barrar, total ou parcialmente, um projeto aprovado pelo Legislativo.

A Tabela 18 mostra quais foram os atores apontados como aqueles que realmente imple-
mentam as politicas ptblicas. E essas respostas se diferenciam daquelas dadas sobre quem sao
os formuladores de politicas publicas.

Tabela 18. Quem implementa as Politicas Pdblicas,

segundo o Executivo e Presidentes de Camara

| Estadss |  santaCatarina
Presidentes de . Presidentes de
Prefeitos

n Prefeitos n
Camara Camara

Legislativo

Secretarias

Opgao

Base Partidaria

Orcamento Participativo

Fonte: Pesquisa Descentralizagdo, Clivagens Regionais e Elites Polfticas.

¥ Dada a escassez de estudos sobre a atuacio do Legislativo municipal, torna-se dificil extrapolar para o municipio
as andlises efetuadas por Figueiredo e Limongi (1995) a respeito do predominio do Executivo no processo de
formulagao, combinado a um padrio cooperativo entre esses dois poderes.
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Segundo os prefeitos, as politicas sao implementadas pelo préprio Executivo, pelas Se-
cretarias e pelos Conselhos Municipais. Para os presidentes de CAmara, cabe ao Executivo, ao
Legislativo, as Secretarias e aos Conselhos Municipais implementar as politicas formuladas.

Esses dados mostram a importincia fundamental que o Executivo tem nesse processo,
seguido das Secretarias, do Legislativo e dos Conselhos Municipais. O Executivo é apontado pela
maioria dos entrevistados como o maior responsavel pela implementagio de politicas ptblicas; o
Legislativo ¢ visto como grande implementador pelo préprio Legislativo e muito pelo Executivo.

Setores da sociedade civil tiveram maior participagao por meio dos Conselhos Munici-
pais, embora ainda nao lhes seja facultado tomar parte efetiva nas decisées nem na implemen-
tagao de politicas, consideradas muitas vezes apenas um valor instrumental para o aperfeicoa-
mento dos projetos administrativos na sua fase de formulagao.

A anilise das respostas dadas a respeito dos agentes que tém poder meramente indicativo
nas decisoes de politicas publicas locais mostra que os atores apontados sao aqueles mesmos
responsaveis pela formulagao e implementagio, nio tendo sido aberto espago para a entrada de

novos participantes, nem tendo sido permitida a amplia¢io da cidadania.

Tabela 19. Agentes que tém poder meramente indicativo nas decisdes de Politicas Publicas,

segundo o Executivo e Presidentes de Camara

| Estads | santaCatarina
Presidentes de . Presidentes de
Prefeitos

. Prefeitos N
Camara Camara

Legislativo

Opgao

Secretarias

Associagdes Profissionais

Orgamento Participativo

Sociedade civil

Fonte: Pesquisa Descentralizagdo, Clivagens Regionais e Elites Polfticas.

Segundo os prefeitos de Santa Catarina e de Sao Paulo, os Conselhos Municipais, o
Legislativo, a base partiddria e as Secretarias exercem poder meramente indicativo nas decisoes
de politicas publicas. Segundo os presidentes de Camara, o poder indicativo nas decisoes ¢ do
Legislativo, dos Conselhos Municipais, das bases partiddrias e das Secretarias.
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E interessante observar que, nas respostas a essa questio, o Executivo aparece muito
superficialmente, enquanto que o Legislativo e os Conselhos Municipais aparecem de forma
muito clara, corroborando as teses sobre a fraca capacidade dessas institui¢oes de definirem o
processo decisério e fortalecerem o Executivo.

As clivagens regionais estaduais mostradas nesses dados servem para explicar as dife-
rentes percep¢oes dos atores politicos sobre os arranjos decisérios locais e impoem limites as
mudangas institucionais. As enormes diferencas socioecondmicas e financeiras entre estados e
entre municipios de um estado interferem na escolha ptblica, na negociagao, na formulagao e
na implementagao de politicas locais.

H4, em Sao Paulo (um estado mais urbanizado e com municipios maiores) e em Santa
Catarina (um estado menos urbanizado e com municipios menores), percepgoes diferenciadas
sobre o processo decisério e entre o Executivo e o Legislativo, por conta da estrutura partiddria
e da origem de suas elites.

Apesar de todas as dificuldades para estabelecer relagoes entre a percepgio de atores politi-
cos e os arranjos e negociacoes efetivamente realizadas pelo governo local, a andlise da percep¢ao
oferece-nos pistas importantes sobre a relagao entre Executivo e Legislativo, referendando de
alguma forma o consenso sobre um Executivo local forte que se sobrepde a um Legislativo fraco.

Consideragoes finais

O governo municipal vive hoje, em decorréncia das novas regras sobre as relagoes inter-
governamentais ¢ das novas fungées que deve exercer, um periodo de reconfiguragio da arena
deciséria e dos processos de tomada de decisao, convivendo com duas légicas distintas e contradi-
torias: o tradicionalismo e as agdes clientelistas que sempre caracterizaram o poder local, e a uni-
versalizagao dos procedimentos que caracterizariam a¢des mais inovadoras das liderangas locais.

Aparentemente, os poucos estudos disponiveis sobre o Legislativo local apontam para
a manutencao de suas caracteristicas seculares, relacionadas a baixa capacidade de legislar e a
uma atuagao fraca diante de um Executivo forte.

Virios fatores internos e externos serviriam para explicar essa atuagio, que nao sofreu
alteragoes apesar de mudancas nos arranjos institucionais locais, no aumento da circulagio da
informacio e da cria¢do de mecanismos de interlocugio com a sociedade civil. A confirmagio
desse papel do Legislativo local depende de uma agenda de pesquisa que cubra as vdrias pos-
sibilidades de andlise que o tema oferece, o que poderia contribuir para um melhor entendi-
mento da democracia no Brasil, ji que ¢ nos municipios que a dindmica da representagio e da
participa¢ao tem alcangado sua maior expressio.

Para além da relacao entre Executivo e Legislativo local, dos procedimentos legislativos e
dos constrangimentos que o sistema eleitoral e partiddrio acarretam sobre o Legislativo e seus
membros, os dados nacionais sobre a sua composi¢ao sugerem que esta institui¢do cumpre

importantes fungoes, tanto eleitorais-partiddrias quanto relativas a socializagao das elites.
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Anexo

Amostra dos Municipios de Sdo Paulo: populagdo, taxa de urbanizacdo e eleitorado

Populacao 2000 | Taxa de urbanizacao | Eleitorado 2000

Aracatuba (L) 169.240 97,16 115.043
Bawetos() 103874 9553 68239
Bauru (E e L)* 315.835 98,40 195.967
Botueatu () 108112 9470 68389
Braganca Paulista (E e L) 124.888 89,98 79.530
%731 9817 624527
Cruzeiro (E) 73.469 96,40 50.157
Dracena(®/ 40479 9055 30360
Franca (E) 287.400 97,80 168.413
ltapetininga® 125192 898 73920
Itapeva (E e L) 82.833 75,73 49.692
Jdes@eb  4ea78 917 31955
Jau (L) 111.783 94,19 72.246
mera® 248632 8564 154867
Lins (E e L) 65.954 97,29 44.833
Marllamy 197488 9618 125327
Qurinhos (E) 93.796 94,47 57.648
Piracicaba Eel) 328312 9625 204287
Registro (E) 53.505 80,90 35.593
RbeirdoPreto (L) 505012 9953 323564
Rio Claro (E) 168.087 96,91 107.432
Sates® 417777 9958 327479
Sao Jodo da Boa Vista (L) 77.213 91,32 51.186
SdoJoaquimdaBama () 41593 9699 37304
Sao José do Rio Preto (L) 357.862 93,79 228.801
SdoJosédos Campos () 538909 9512 321931
Sorocaba (E) 494.649 95,12 302.072
Tabaté® 244007 9553 151104
Tupa (E) 63.198 94,85 43.967

(*) Executivo e Legislativo
Fonte: IBGE — TSE.
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Amostra dos Municipios de Santa Catarina: populacdo, taxa de urbanizagao e eleitorado

Populacao 2000 | Taxa de urbanizacao | Eleitorado 2000

Ararangua (E) 54.706 82,35 36.172
Concordia) 51631 7341 44298
Cricidma (L) 170.420 89,80 111.448
Curiibanos () 36061 899 26662
Joacaba (L) 24.068 90,11 17.802
Joinville €e Ly 429604 9659 26953
Lajes (L) 157.682 97,39 100.906
sdoBentodoSul(L) 65437 9448 42214
Sao Miguel do Oeste (L) 32.324 79,59 23.017

(*) Executivo e Legislativo
Fonte: IBGE — TSE.
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Caminhos, veredas e atalhos:
Legislativos estaduais
e trajetdrias politicas!

Fatima Anastasia?
Izabela Correa®
Felipe Nunes*

Introducao’

Quem sio, de onde vém e para onde vao os deputados estaduais? Quais s2o suas pre-
feréncias e recursos e como eles traduzem tais preferéncias e recursos em estratégias politicas,
considerado o ambiente institucional no qual eles se movem? Quais sdo os impactos provoca-
dos pelo “jogo combinado” de instituigdes, preferéncias e recursos nas trajetérias dos deputa-
dos e em suas carreiras?

Essas s3o as questdes que consideramos instigantes quando se trata de examinar os pa-
drdes de recrutamento e de carreira politica desenvolvidos nos legislativos subnacionais. Claro
estd que nao pretendemos encontrar respostas para todas elas, no 4mbito deste trabalho. Mas,
sim, pretendemos oferecer respostas para algumas delas e, principalmente, nos qualificarmos
para: a) perguntar, ao final do capitulo, por que os deputados estaduais escolhem certos cursos
de acdo e, ) formular hipéteses explicativas que informem a construgio de uma agenda de
pesquisa sobre o tema.

Sabe-se que os sistemas politicos subnacionais tém recebido pouca atengao da ciéncia
politica brasileira. Algumas iniciativas vanguardistas merecem mencao, como o livro Os parti-
dos politicos brasileiros: A experiéncia federal e regional, de Olavo Brasil de Lima Jr., publicado

! Este artigo ¢é resultado de reflexdes realizadas ao longo de 2004, desenvolvidas no 4mbito do convénio entre o
Interlegis e 0 CESOP — Centro de Estudos de Opiniao Publica — da Universidade de Campinas.

% Professora do Departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal de Minas Gerais.

? Aluna do Curso de Mestrado em Ciéncia Politica do DCP-UFMG.

4 Aluno do Curso de Graduagio em Ciéncias Sociais da FAFICH-UFMG.

> Agradecemos Carlos Ranulfo de Melo pelos comentdrios e sugestoes feitos a este trabalho. Agradecemos, tam-
bém, a Mauro Licio Jeronymo pela colaboragio na organizacao e na revisao do banco de dados.
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em 1983, e, mais recentemente, o livro organizado por Fabiano Santos, O Poder Legislativo nos
Estados: Diversidade e Convergéncia, publicado em 2001. Nio obstante, e para parafrasear uma
expressao utilizada por Argelina Figueiredo e Fernando Limongi (1999), relativa ao Congresso
Nacional, os legislativos subnacionais permanecem “terra incégnita’, especialmente no que se
refere & producio de literatura sobre padroes de recrutamento e de carreira, jd disponivel no
que se refere as trajetérias dos deputados federais e senadores (Nunes, 1997; Amorim Neto,
2000; Brasil e Fleischer, 1981; Samuels, 1998; Santos, 1997; Santos, 2003).

O que querem os representantes eleitos? Segundo a literatura norte-americana, a meta
principal daqueles que ocupam cargos legislativos é a sua prépria reeleicio (Fenno, 1973;
Arnold, 1990). Uma vez assegurada a consecu¢ao desse objetivo, os legisladores podem preo-
cupar-se com outras coisas, como ocupar cargos importantes na Casa e produzir o que consi-
deram ser boa politica publica®. No entanto, tal explicagio nio se sustenta quando confrontada
com a realidade dos fatos da politica brasileira: seja na Cimara dos Deputados, seja nas As-
sembleias Legislativas, as taxas de reelei¢io sao modestas, bem inferiores aquelas apresentadas
pelos legisladores americanos, cujas trajetdrias fornecem a empiria para os argumentos acima
mencionados.

Entao, das duas, uma: ou os legisladores brasileiros nao estio conseguindo organizar
os meios requeridos para a consecu¢do de seus fins, e terfamos ai um problema de deficit de
racionalidade, ou eles estdo perseguindo outros fins, distintos daqueles a eles atribuidos por
essa literatura. Concordando com Tsebelis (1991:7)7, se, em um contexto de informacio ade-
quada, a escolha do ator parece ser subétima, provavelmente a perspectiva do observador estd
incompleta. No caso em tela, o observador estd considerando como racional apenas a escolha
da reelei¢do, em um contexto institucional em que hd fortes incentivos para o exercicio da
“ambicio progressiva” (Schlesinger, 1966; Morgenstern, SDj; Leoni, Pereira e Renno, 2003),
ou seja, para a busca de outros cargos publicos, sejam eles eletivos ou nao.

E o que querem os cidadaos/eleitores? A resposta dbvia é que eles querem ser represen-
tados. Mas, o que exatamente quer dizer isso? H4 enormes controvérsias sobre o que signiﬁca
“representagdo politica’: Pitkin (1967) cita algumas conotagoes atribuidas ao conceito, entre
as quais vale mencionar a representagio como retrato ou espelho, como autoriza¢io e como
accountability (Pitkin, 1967: 60-65). Essa questdo se reveste da maior importincia quando se
pergunta sobre as constituencies que autorizam os representantes a agir em seu nome e perante

as quais eles devem ser accountable.

¢ As relacoes logicamente plausiveis entre estas trés metas sao brilhantemente examinadas por Arnold em The Logic
of Congressional Action (1990).

7 Segundo Tsebelis, “casos de escolhas aparentemente subétimas sio casos de desacordo entre ator e observador.
Por que ator e observador discordariam sobre qual é o curso de agao 6timo? Hé duas possibilidades: ou o ator de
fato fez uma escolha subdtima, ou o observador estd errado” (pdgs. 6/7).
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Tais temas ocupardo lugar central na argumentagao desenvolvida neste capitulo, cujo
objetivo é o de descrever e analisar os padroes de composicao e de renovagio apresentados por
trés Assembleias Legislativas: Ceard, Minas Gerais e Rio Grande do Sul, bem como as trajeté-
rias politicas dos legisladores desses estados.

A escolha desses trés legislativos estaduais foi feita a partir dos seguintes critérios:

a) disparidades socioeconémicas (assembleias de diferentes regioes);

b) conformagao do subsistema partiddrio estadual (variada);

¢) grau de desenvolvimento institucional (variado).

Os padroes apresentados por essas Casas Legislativas serdo comparados entre si tendo
por pardmetro o padrio existente na Camara dos Deputados. As informagoes sobre o perfil e as
carreiras dos deputados federais e sobre o padrio de composi¢do e de renovagao da Camara dos
Deputados foram obtidas por meio do exame da literatura pertinente. Os dados relacionados
ao recrutamento e as trajetérias dos deputados estaduais foram coletados e organizados em um
banco de dados (SPSS)?, que abrange os parlamentares das quatro legislaturas p6s-Constitui¢io
de 1988 (1990; 1994; 1998 € 2002). O banco contém 418 observagoes’, assim distribuidas:
111 relativas aos deputados estaduais do Ceard; 176 concernentes aos legisladores de Minas
Gerais e 131 relacionadas aos parlamentares do Rio Grande do Sul. Essas 418 observacoes
constituem o universo dos deputados estaduais' que frequentaram, em algum momento, as
trés Assembleias Legislativas, no intervalo compreendido entre 1991 e 2003.

Considerando que: ) o intervalo sob anilise abarca quatro legislaturas e, ) somando
o ntimero de cadeiras distribuidas pelas trés Casas Legislativas, a cada legislatura, temos 178
observagoes'!, pode-se depreender que o ndmero total de observacoes seria de 712, caso fosse
vedada aos deputados a possibilidade da reeleicao. Portanto, a diferenca de 294 observagoes
(712 — 418) explica-se pelas taxas de reeleigao praticadas no periodo.

O texto estd organizado da seguinte maneira: na primeira segao, serao examinadas algu-
mas varidveis de contexto — socioecondmico e institucional — que produzem impactos sobre
a distribuigao de preferéncias e de recursos entre os legisladores. Serao apresentados, especial-
mente, alguns indicadores relacionados a pobreza, 4 desigualdade socioeconémica e ao desen-
volvimento institucional das casas legislativas estudadas.

Os legisladores serao o principal foco da andlise da segunda secio, com o objetivo de
responder a pergunta — quem sio os deputados estaduais? — e de verificar a ocorréncia, ou nio,

de diferentes perfis de legisladores em diferentes estados e/ou entre os deputados estaduais e

8 O anexo a este texto traz a relagio das fontes que foram utilizadas para alimenté-lo.

? Infelizmente nao foi possivel obter informacdes completas sobre todos os deputados que constituem nosso uni-
verso. Por esse motivo, em muitas Tabelas, trabalhamos com niimeros absolutos inferiores a 418, o que significa
que estamos excluindo os casos para os quais nao dispomos de informagdes relativas aos quesitos sob exame.

19 Nio constam do banco de dados os deputados estaduais que exerceram mandatos como suplentes.

11 840 46 cadeiras no Ceard, 77 em Minas Gerais e 55 no Rio Grande do Sul.
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os federais. Ademais, serd examinada, nessa segdo, a pertinéncia, para os casos estudados, da
concepgio da representagio como retrato ou espelho do “povo” representado.
A terceira sego versard sobre o tema da conexio eleitoral, mediante anélise do desempenho
eleitoral dos legisladores e dos impactos desse desempenho sobre os padroes de carreira politica.
As trajetérias politicas dos deputados sio o objeto de andlise da quarta se¢io, a partir da
mobiliza¢do dos conceitos de “ambicao estdtica”, “progressiva’ e “regressiva’. Nas conclusoes
do capitulo, sao formuladas algumas questoes analiticas, a partir das quais apresentamos novas

hipéteses para contribuir com uma agenda de pesquisa sobre legislativos subnacionais.

Condicoes e institui¢des: as varidveis de contexto e seus impactos
sobre a distribui¢ao de preferéncias e recursos entre os legisladores

Sabe-se que o comportamento politico e seus resultados sao orientados por preferén-
cias, recursos e institui¢des. As institui¢des politicas, definidas segundo a vertente do novo
institucionalismo da escolha racional, sao regras do jogo que definem quais sao os jogadores
permitidos ou vetados, quais s2o os movimentos permitidos ou vetados, sua sequéncia e as
informagées disponiveis (Tsebelis, 1990:93). Ainda de acordo com essa literatura, instituigoes
constituem, a0 mesmo tempo, constrangimentos as acoes dos atores e objetos de escolha'?.

A organizacao dos subsistemas politicos estaduais e sua operagio nao podem ser estuda-
dos sem levar em conta o contexto em que eles estdo inseridos. O ambiente socioeconémico e
institucional, no qual se desenvolve a competigao politica, afeta a distribuigao de preferéncias
e de recursos entre os atores, as estratégias e os cursos de agao a eles disponiveis, sua dinimica
de interagio e os resultados da competigio politica.

O federalismo brasileiro garante aos seus entes constitutivos — estados'?, no caso em tela
— atribui¢oes e competéncias iguais. Porém, o exercicio dessas atribui¢oes e competéncias se dd
sob diferentes condicoes estruturais, dadas as enormes disparidades regionais, socioecondmicas
e culturais que caracterizam a sociedade brasileira. A leitura do Quadro 1 permite constatar
que os trés estados aqui analisados constituem exemplos expressivos das operagdes dessas dispa-
ridades: tomando como pardmetro os indicadores relativos ao Pais como um todo, verifica-se,
no que se refere aos aspectos socioeconémicos, que o Ceard apresenta pior desempenho em

todos eles, comparativamente a Minas Gerais e, especialmente, ao Rio Grande do Sul.

12 Tsebelis (1990:93) afirma que, ademais de constrangimentos ao comportamento politico, as institui¢des, toma-
das como varidveis enddgenas, sio “resultados de atividades politicas deliberadas”.
13 A Constitui¢ao brasileira de 1988 considera também o municipio como ente federado.
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Quadro 1. Indicadores socioecondmicos, Brasil, Ceara, Minas Gerais e Rio Grande do Sul'

Populacao
com renda | Populacao ., | Analfabetismo | Participacao
Unidade IDH até 1 SMm urbana Anal(f;l;gi(:;;mo Funcional** no PIB
(1996) (% do (%, 2000) (2000) (%, 2000)
total,
2000)
Brasil 0,739 17,0 81,25 12,8 30,5 100
Ceara 0,590 25,7 71,5 24,7 44 3 1,89
Minas 0,823 19,7 82 10,9 30,8 9,64
Gerais
o Gl | e 15,4 81,6 6,1 22,3 7,73
do Sul

Fontes: PNUD, 2004; Censo 2000, IBGE.

* Sdo considerados analfabetos aqueles que ndo sabem ler ou escrever um bilhete simples, que apenas assinam o préprio nome ou que aprenderam a ler e a
escrever, mas esqueceram.

#* Sdo considerados analfabetos funcionais aqueles que conseguem ler e escrever de forma rudimentar, mas séo incapazes de entender textos mais longos.

Partimos do pressuposto de que o desempenho das institui¢oes é afetado pelas condigoes
socioecondmicas e culturais nas quais elas operam (Putnam, 1996). Ainda que o desenho ins-
titucional seja 0 mesmo, para os diferentes estados da Federagao, o desenvolvimento institucio-
nal e os seus resultados variam, a depender de tais constrangimentos estruturais. Os Quadros
2 e 3 apresentam dados relacionados a composigao das Casas Legislativas estudadas e a alguns
indicadores de desenvolvimento institucional.

Quadro 2. Composicao da Camara dos Deputados e das Assembleias Legislativas — 2002

, Numero de
% do ; Numero de ) )
. Numero de % de ) Numero eleitores
eleitorado i ) eleitores por )
brasileiro Cadeiras [ETEY cadeira de cadeiras* por
((d»)] (<»)] (AL) cadeira
»)
(2002) (e»)} (AL)
Brasil 100 513 100,00 524.531 - -
Ceara 4,1718 22 4,29 218.421 46 104.462
Minas 11,009 53 10,33 239.256 77 164.683
Gerais
stﬂlra“de 6,3829 31 6,04 237.166 55 133.675

Fonte: Anastasia, 2004: 193.

CD= Camara dos Deputados; AL= Assembleia Legislativa.

*Reza o artigo 27 da Constituigdo brasileira que o “niimero de Deputados a Assembleia Legislativa correspondera ao triplo da representacao do Estado na Camara
dos Deputados e, atingido o nimero de trinta e seis, serd acrescido de tantos quantos forem os Deputados Federais acima de doze”.

' Dados concernentes a todos os estados da Federacio estio disponiveis em Anastasia, 2004: 188.
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Como indicadores de desenvolvimento institucional, examinamos:

a) A organizagao do sistema de comissoes. O pressuposto, aqui, ¢ o de que, quando um
deputado tem de pertencer simultaneamente a muitas comissoes, suas chances de se especia-
lizar nas temdticas a elas afetadas diminuem. Por contraste, o pertencimento a um ntmero
menor de comissdes é mais conducente a aquisi¢ao de expertise por parte dos legisladores. Nao
foram constatadas variagoes significativas entre os estados, no que se refere a esse indicador, jd
que em todos eles 0 nimero minimo de comissoes por legislador é pequeno, entre um e trés.

b) A presenga, ou nio, neste sistema, de duas comissées consideradas por nds como
centrais no que se refere ao incremento dos niveis de representatividade e de accountability das
Casas Legislativas: a de participagio popular e a de fiscalizagao e controle. Embora as trés As-
sembleias contem com comissoes de fiscalizacio e controle'®, nao existe, na Assembleia cearen-
se, a comissao de participagdo popular. A criagio de uma Comissdo de Participagio Popular foi
uma iniciativa tomada, pioneiramente, pela Camara dos Deputados, em 2001, com o objetivo
de receber diretamente da sociedade organizada'® propostas de iniciativa legislativa e dar-lhes
a devida tramitagao legislativa. Em junho de 2004, 10 assembleias estaduais ja contavam com
tais comissoes e em outras trés Casas Legislativas elas se encontravam em fase de criagao e/ou
instalacao".

¢) A distribuigao de atribui¢oes, direitos e recursos parlamentares entre os legisladores.
Especial atengao serd dada a existéncia, ou ndo, de um colegiado de liderancas partiddrias, a
exemplo do Colégio de Lideres da Camara dos Deputados (Anastasia, Melo & Santos, 2004).

d) A existéncia de Escolas do Legislativo, orientadas para a formagao e o aperfeigoa-
mento do corpo técnico que presta assessoria ao trabalho dos parlamentares. Minas Gerais foi
vanguardista ao criar a primeira escola do legislativo do Pais. Em 2003, onze assembleias jd
haviam inaugurado suas escolas, entre elas a do Rio Grande do Sul, e outras sete Casas Legis-
lativas encontravam-se em processo de discussio ou de implantagao das referidas escolas, entre

elas a do Ceari.

' Em 2003, apenas 18 das 26 Assembleias Legislativas possufam comissoes que mencionassem explicitamente em
suas denominagoes as atribuigoes de fiscalizacio e controle (Anastasia: 2004:197).

¢ As propostas de iniciativa legislativa podem ser apresentadas por “associagoes e 6rgios de classe, sindicatos e
demais entidades organizadas da sociedade civil, exceto os partidos politicos, pela razio ébvia de que estes jd tém
seus representantes no Congresso Nacional” (Comissio Permanente de Legislagio Participativa, Camara dos
Deputados. Cartilha. Brasilia, 2001: 9).

17 Segundo dados fornecidos pela Comissao de Legislacao Participativa da Camara dos Deputados.
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A anilise desses dados permite-nos concluir que a Assembleia Legislativa do Ceard en-
contra-se em um estdgio menos avancado de desenvolvimento institucional do que os apre-
sentados pelos legislativos mineiro e gaticho. Ou seja, pode-se afirmar que, no Ceard, o jogo
combinado de “institui¢des e condigdes” é menos conducente ao incremento da accountability

e da representatividade do que nos outros dois estados estudados.
Quem sao os Deputados Estaduais?

Oferecendo uma resposta a indagagao relativa ao perfil sociolégico dos legisladores bra-
sileiros, Santos (2003) assinalou que o exame dos dados de background permite afirmar que
existe um “filtro pelo qual é possivel prever as caracteristicas socioeconémicas dos deputados
brasileiros de 1946 a 1999. Homem, com idade entre 40 e 60 anos, com instru¢io de nivel
superior e advogado, eis o protétipo do legislador no Brasil” (Santos, 2003: 122).

E os deputados estaduais? Qual ¢ o seu perfil socioldgico? Sem divida, bastante préximo
daquele encontrado por Santos** para os deputados federais. Simplificando, podemos afirmar
que eles s2o, majoritariamente, homens, com escolaridade superior, e formagio nas dreas de
direito, medicina ou administracio/economia.

Outra comparagio pertinente com o perfil dos cidadaos brasileiros aponta para a exis-
téncia de uma enorme discrepincia, considerados os parimetros conhecidos de distribuigao da
populacio brasileira por género e escolaridade, o que contraria a concepgao da representagao
como “retrato” ou “espelho”® (Pitkin, 1967:61).

Tabela 1. Distribuicdo dos Deputados Estaduais por escolaridade?*
Ceard, Minas Gerais e Rio Grande do Sul — 1991-2003 (%)

|| ceara | Minas Gerais | Rio Grande do sul

2° Grau completo ou incompleto 2,5

Superior ou + 97,5 96,4 93,9 95,8
Total 100 100 100 100
Base (n) 40 110 66 216

22 Como descreve Santos (2003), verifica-se, na Camara dos Deputados, no periodo compreendido entre 1987 e
1999, a marcante preponderancia de homens (94,2%), com instrugio superior (84,8%), advogados (39,8%) ou
médicos (10,2%).

2 “A representativive legislature, John Adams argues in the American Revolutionary period, ‘ should be an exact
portrait, in miniature, of the people at large, as it should think, feel, reason and act like them™ (Pitkin, 1967:60).
4 Nao foi possivel apresentar dados relativos 2 distribuicio percentual dos deputados por escolaridade, legislatura
e estado da Federacio, jd que o ndmero de observagdes relativas a esse quesito, para o Estado do Ceard, é pequeno,

dificultando andlises mais desagregadas.
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Vale assinalar, particularmente, o contraste entre o alto nivel de instru¢ao dos deputados

» — aproximadamente 90% com nivel de instrugao superior — e as baixas

estaduais e federais
taxas de escolaridade da grande maioria da populagio brasileira. Segundo o IBGE (2000), mais
de 40% da populagio do Pais sao analfabetos ou analfabetos funcionais. A expressiva taxa de
12,8% de analfabetismo (absoluto) situa o Pais entre os sete paises latino-americanos com mais
de 10% da populagao nessa situagio®. Entre os estados aqui analisados, o Ceard apresenta o
pior desempenho nesse quesito, ficando patente o contraste com o Rio Grande do Sul (Anas-

tasia, 2004: 187).

Tabela 2. Distribuicdo dos Deputados Estaduais por formacao
académica e por Legislatura — 1995-1999 / 1999-2003 / 2003-2007 (%)

Direito

Educagdo

Sem instrucdo Superior

Total

Em que pese a semelhanga dos perfis dos deputados estaduais e federais, no que se refere
a formagio académica, quando se tomam os dados agregados, o exame da Tabela 3, que discri-
mina os dados de formagio por estados da Federagao, para a legislatura atual, permite constatar
interessante variacao relativa & menor presenca de deputados com formagao na drea médica no

Rio Grande do Sul do que nos outros dois estados.

» Segundo Santos (2003), no intervalo (1987-1999), que compreende parte do periodo examinado neste capitu-
lo, 84,8% dos deputados federais possufam nivel de instrucio superior.

26 Os outros seis paises da América Latina que apresentam taxas de analfabetismo (absoluto) superiores a 10% sao
Bolivia, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras e Repdblica Dominicana.
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Tabela 3. Distribuicdo dos Deputados Estaduais por formacao
académica e por Estados — 2003-2007 (%)

| | ceara | Minas Gerais | Rio Grande do Sul

Direito

Educacgdo

Sem instrucao Superior

Total

Outro aspecto importante refere-se & participagao das mulheres nas Casas Legislativas.
Pode-se verificar, a partir da leitura da Tabela 4, que, ao longo do periodo analisado, a par-
ticipagdo feminina nas Assembleias Legislativas estaduais continua timida, embora apresente
uma elevagio significativa no Ceard e mais moderada em Minas Gerais. O Rio Grande do
Sul, no entanto, apresenta uma queda na participagao feminina na tdltima legislatura, por
contraste com a tendéncia dominante nos outros dois estados e, também, na Cimara dos De-
putados, onde o exame da distribui¢ao das cadeiras entre homens e mulheres, feito por Santos
(2003:119), permitiu constatar uma evolugao positiva da participagao feminina, no periodo
compreendido entre 1946 ¢ 1999. Nio obstante, neste tltimo ano (1999), ainda era muito

pequeno (5,8%) o percentual de mulheres que exerciam o cargo de deputado federal.

Tabela 4. Distribuicdo dos Deputados Estaduais por sexo

Ceard, Minas Gerais e Rio Grande do Sul
1995—’]999/’]999—2003/2003—2007 (%)

1995- 1999- 2003- 1995- 1999- 2003- 1995- 1999- 2003-
1999 2003 2007 1999 2003 2007 1999 2003 2007
Masculmo

Base (n)
Fonte: TREs Ce, MG e RS.
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Tais resultados mostram que a presenga feminina nas Casas Legislativas permanece mui-
to modesta, o que, certamente, guarda relagio com a desigual distribui¢do de recursos mate-
riais e de poder que atravessa a sociedade brasileira, responsdvel pelo fato de que as mulheres,
embora constituam maioria numérica da populagao, continuem a ser minorias no que se refere

ao controle de recursos politicos.

Tabela 5. Distribuicdo dos Deputados Estaduais por sexo e formagdo académica — 1990-2003 (%)

| Feminino | Masculino |  Total |

Direito

Educacdo

Sem instrucao Superior

Total

E interessante, ainda, sublinhar que hd uma nitida predominancia de mulheres com for-
magao na drea de educagio, enquanto os homens se distribuem, principalmente, entre as carreiras
do direito, da drea econdmico-administrativa e da Medicina.

Em suma, escolaridade alta, em geral, poucas mulheres, educadoras, muitos homens, ad-
vogados, médicos, economistas e administradores: eis os perfis dos deputados estaduais, muito

distantes, como j4 foi sublinhado, das caracteristicas predominantes entre os cidadaos brasileiros.

Tabela 6. Distribuicdo percentual dos Deputados Estaduais por idade
1995/1999/2003 (%)

ldade | ises | 19> | 2003 |

40-49 anos

60 anos ou +

Base (n)



106 a O LEGISLATIVO BRASILEIRO: FUNCIONAMENTO, COMPOSICAO E OPINIAO PUBLICA

E quanto a distribui¢ao etdria dos legisladores estaduais? Nesse quesito é que se pode
encontrar a Gnica tendéncia que permitiria aproximar a representagao politica, tal como exer-
cida no Ambito dos legislativos estaduais analisados, da concepgio de “retrato” ou “espelho”: os
deputados estaduais estao envelhecendo, assim como estd envelhecendo a sociedade brasileira.
No intervalo de menos de duas décadas — 1995 a 2003 —, a participagao de legisladores com
idade igual ou superior a 50 anos pulou de 32,6% para 61,2%. Os deputados federais também
apresentaram a mesma tendéncia, embora com variagoes mais suaves e considerados diferentes
intervalos temporais? (Santos, 2003: 119-120).

Representados e Representantes: a conexao eleitoral

O alto grau de fracionamento do sistema partiddrio brasileiro pode ser constatado tan-
to na Cimara dos Deputados como nas Assembleias Legislativas Estaduais. Considerados os
resultados das elei¢oes de 2002, sete partidos — PT, PSDB, PFL, PMDB, PPB, PSB e PDT —
obtiveram mais de 5% dos votos vélidos. A eles podemos acrescentar o PTB, que recebeu 4,6%
dos votos validos, mas que quase dobrou sua participa¢io na distribui¢ao das cadeiras, desde o
inicio da legislatura, em decorréncia das migragoes partiddrias (Anastasia, 2004:192). Foram
esses os oito partidos que selecionamos com vistas a observar sua participagio percentual na
distribuigao das cadeiras nas trés Assembleias Legislativas estudadas (Tabela 7).

Tabela 7. Distribuicdo das cadeiras das Assembleias Legislativas do
Ceara, Minas Gerais e Rio Grande do Sul, por partidos politicos — 1990-2002 (%)

1 cews | MinsGes | RoGundecosw |
[ [ro90 [ 1990 [ 1998 003 | 1990 [ 1998 [ 1998 003 | 1900 | 1904 | 1358 |03 |
s o7 105 10 s a0 s m7 n7 me tex taz tes

10,9 11,7 3,6
-------------
DT 6,5 8,7 4,3 2,2 39 9.1 10,4 3,6
-------------
PSDB 391 435 457 370 104 195 143 0,0
-------------
13,0 a5
-------------
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 10

Fonte: http://www.iuperj.br/deb/ (Nicolau, Jairo — Dados Eleitorais do Brasil — 24/1 1/2004).
* O atual PP chamava-se PDS, em 1990, PPR, em 1994, e PPB em 1998 e 2002.

7O periodo analisado por Santos (2003) compreende os seguintes intervalos: 1946-1967; 1967-1987 e 1987-
1999.
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Vale ressaltar, em primeiro lugar, que o Rio Grande do Sul apresenta um sistema par-
tiddrio muito melhor estruturado do que os de Minas Gerais e do Ceard. A quase totalidade
das cadeiras da assembleia gatcha estd distribuida entre esses oito partidos, ao longo do peri-
odo, por contraste com os outros dois estados, onde cerca de 13% a 30% das cadeiras estao
distribuidas de forma dispersa entre os partidos menores. Considerando que foi pequena a
participa¢ao do PFL, do PSDB e do PSB, no Rio Grande do Sul, nas legislaturas analisadas,
pode-se afirmar que a competi¢io politica, nesse estado, gira em torno de cinco partidos — PT,
PDT, PMDB, PP e PTB, sendo que as variagdes mais significativas referem-se: 2) ao PT, cuja
participagdo na distribuicio das cadeiras passou de 9,1%, em 1990, para 23,6%, em 2002; e,
b) ao PDT, que ocupava 23,6% dos assentos parlamentares em 1990 e ocupa apenas 12,7%
deles na legislatura atual.

Por contraste, Minas Gerais é o estado que apresenta maior grau de fracionamento do
sistema partiddrio, entre os estudados, ainda que tenha tido um desempenho mais satisfatdrio,
nesse quesito, nas duas dltimas legislaturas. A tendéncia mais consistente observada no estado é
a de queda da participagao do PMDB — 26% das cadeiras em 1990 e 11,7% em 2002. Chama
ainda a atengio do analista o melhor desempenho do PT nas eleigoes de 2002, especialmente
se comparado com aquele verificado em 1998.

O Ceard apresenta certa estabilidade no padrao da distribui¢ao das cadeiras, durante
as trés primeiras legislaturas, nao obstante o crescimento discreto do PT, do PMDB e, espe-
cialmente, do PSDB, e a queda do PFL e do PP. No entanto, a legislatura que tem inicio em
2002 apresenta resultados instigantes no que se refere a distribuigao das cadeiras: percebe-se
um crescimento significativo da participacio de partidos menores — de 15,4% em 1998 para
28,2% em 2002 — e uma queda de quase 9% na participagao do PSDB, que perde as cadeiras
conquistadas ao longo de 12 anos e regride a um patamar inferior ao de 1990. O que poderia
explicar tais mudancas?

Outra observagao importante refere-se as distintas conformagoes dos subsistemas par-
tiddrios estaduais: atualmente, enquanto o PSDB ¢ claramente o partido com maior for¢a
eleitoral no Ceard, no Rio Grande do Sul, o PT, mais a esquerda, ¢ o PP, a direita, ocupam
respectivamente o primeiro e o segundo lugares nas preferéncias dos eleitores. A situacio em
Minas Gerais apresenta maior dispersao das preferéncias eleitorais, sinalizando para a existén-
cia de um sistema partiddrio menos estruturado.

Vale, finalmente, sublinhar o incremento do nimero de cadeiras conquistadas pelo PT,
em 2002, nos trés estados analisados, tendéncia que replica aquela verificada no 4mbito da
Camara dos Deputados, onde o PT foi o partido que conquistou o maior nimero de assentos
parlamentares.

E como sio distribuidas, entre os legisladores, as cadeiras conquistadas pelos partidos?
No Brasil pratica-se o sistema de representagio proporcional com listas abertas: uma vez dis-

tribuidos os votos entre os partidos, e calculado o quociente eleitoral do estado, os partidos
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recebem um nimero de cadeiras equivalente ao niimero de vezes que tiverem atingido o quocien-
te eleitoral. As cadeiras, por sua vez, sio distribuidas entre os candidatos mais bem posicionados
na lista partiddria. Portanto, todos os votos vilidos recebidos pelos partidos sio computados
para fins de distribui¢ao das cadeiras entre eles. Os resultados desses procedimentos podem ser
observados na Tabela 8: é realmente impressionante constatar que, nas quatro eleigoes e nos trés
estados analisados, uma grande maioria dos legisladores nao atinge, na vota¢io nominal, sequer
50% do quociente eleitoral de seu distrito eleitoral, que é o estado da Federagao. Mais uma vez
cabe ressaltar o comportamento do Ceard, em 2002, quando 95,2% dos deputados eleitos o fo-
ram tendo obtido votagao nominal inferior & metade do quociente eleitoral, o que representa um

salto brutal em relagio a 1998. Novamente cabe indagar sobre as causas de tal variagao.

Tabela 8. Quociente eleitoral atingido pelos Deputados Estaduais
por meio de votacdo nominal nas eleicdes de 1994, 1998 e 2002
Ceard, Minas Gerais e Rio Grande do Sul (%)

G
: 1994 | 1998 | 2002 | 1994 | 1998 | 2002 | 1994 | 1998 | 2002

Até 50% 76,1 52,3 95,6 84,4 83,1 71,4 945 85,4 80,0
50,1% a 99,9% 239 409 4,4 15,6 169 273 1,8 12,8 20,0
100% ou + 0,0 6,8 0,0 0,0 0,0 1,3 3,6 1,8 0,0
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Base (n) 46 46 46 77 77 77 55 55 55

Fonte: TREs CE, MG e RS.

Pode-se, literalmente, contar nos dedos das maos o niimero dos parlamentares que con-
segue eleger-se Unica e exclusivamente pela obra e graga de seus préprios votos, nas trés elei-
¢oes analisadas na Tabela 8: dois, em 1994, no Rio Grande do Sul; trés no Ceard e um no Rio
Grande do Sul, em 1998; e um em Minas Gerais, em 2002.

Estudando o mesmo fenémeno, porém na Cimara dos Deputados, Santos (2003)*
constatou que também naquela Casa a transferéncia de votos é um fendmeno muito dissemi-
nado e concluiu que os legisladores brasileiros estdao “em busca de uma constituency”, ja que
eles “nao sabem de onde vieram os votos que contribuiram para sua elei¢ao” e nao podem, por-
tanto, orientar sua agao legislativa pelas preferéncias desse eleitorado que lhes é desconhecido.

% Os dados examinados por Santos, relativos as eleicoes de 1994, discriminam os deputados eleitos apenas entre
aqueles que lograram alcancar o quociente eleitoral, por meio de seus nominais, e os que nio o fizeram e se elege-
ram com a contribuicio dos votos a eles cedidos pelo seu partido.
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Melo(2003) e Fleury (2004) discordam da argumentagao de Santos e afirmam que,
nao obstante a operag¢io do mecanismo de transferéncia de votos, os deputados permanecem
cativos dos votos nominais que recebem, os quais vém de suas constituencies reais, ja que sao
esses votos que definem sua posi¢ao na lista partiddria e, portanto, os colocam em posi¢io de
usufruir, ou nao, das benesses advindas do voto virtual. Nas palavras de Melo:

“...0 deputado sabe que na préxima eleigio, por forca da regra eleitoral, este
voto virtual voltard desde que duas condicoes estejam presentes: @) o seu
partido mantenha ou melhore o desempenho eleitoral e, 4) ele mantenha ou
melhore sua votagao pessoal. E de uma coisa ele tem certeza: se a sua votagio
real, proveniente de uma constituency que ele conhece razoavelmente, nao
for confirmada na préxima eleigao, ele ird despencar na lista do partido e sua

carreira estard comprometida” (Melo, 2003:168).

Fleury (2004), por sua vez, apresenta evidéncias — para as elei¢oes para deputados es-
taduais em Minas Gerais, em 1994, 1998 e 2002 — de que “¢ perfeitamente possivel para os
representantes identificarem a origem de seus votos até o menor nivel possivel de discrimina-
¢ao do mapa eleitoral, que ¢ o da segao eleitoral” (2004:51-58). Isso lhes permite delimitar
geograﬁcamente seus “distritos reais” e, se essa for a estratégia mais racional para maximizar
suas metas politicas (Arnold:1990), aprovar politicas que atendam os interesses paroquiais de
sua clientela.

Aqui nos interessa explorar o mesmo fendmeno sob outro 4ngulo. Se for verdade que os
representantes sabem onde estao os eleitores que lhes garantem a votagao nominal — sem a qual
eles nio conseguem uma boa colocagao na lista partiddria e nao usufruem as benesses do “voto
virtual” —, o outro lado da histéria é o de que as macigas transferéncias de votos praticadas
entre nds acabam por deixar a grande maioria dos cidadaos, estes sim, totalmente ignorantes a
respeito do destino que foi dado aos seus votos. Supondo que o candidato no qual o cidadao
votou foi derrotado e sabendo, como nds sabemos, que os votos derrotados sao distribuidos
pelo partido entre os primeiros colocados da lista, o problema que se apresenta refere-se aos
atributos da representatividade e da accountability, proprios de toda ordem politica que se pre-
tende democrética. Retomando as diferentes concepgoes de Pitkin, o eleitor inconformado —
trabalhando aqui, obviamente, com a suposi¢io de um ator politico sofisticado (Reis & Castro,
2001) — perguntar-se-ia: afinal quem ele estd autorizando, com o seu voto, a agir em seu nome,
e de quem ele vai cobrar responsabilidade?

A titulo de ilustracio, apresentamos, na Tabela 9, dados relativos ao desempenho do ul-
timo candidato eleito, em cada estado e em cada uma das eleigoes compreendidas no intervalo
1994-2002. E interessante observar que, no caso mais extremo, o candidato foi eleito tendo

obtido, em votagio nominal, apenas 14,7% dos votos requeridos para perfazer o quociente
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eleitoral. Por sua vez, o candidato de melhor desempenho, entre os piores, conquistou 25,4% do
quociente eleitoral por meio de votos nominais. No Ceard, um mesmo candidato, Paulo Afonso

de Accioly Souza Filho, foi contemplado duas vezes com a tltima posigao: em 1994 e 1998.

Tabela 9. Ultimo candidato eleito, em cada estado, nas eleicdes de 1994, 1998 e 2002

1954 | 1598 | 2002 | 1994 | 1998 | 2003 | 594 | 1998 | 2002 |

Q.E. 57533 59330 51.603 70.232 96.326 124206 84934 91.307 108.158
Ne votos 11.493 13.043 13.126 11.622 19.923 21.350 12.527  13.795 26.285
Votos/QE 0,199 0,219 0,254 0,165 0,208 0,171 0,147 0,151 0,243

Partido PTB PTB PHS PT PL PV PTB PSDB PT
Fontes: TREs e LEEX.

O que fazer? Tomando cuidado para “nao jogar fora a crianga junto com a dgua do
banho”, a prudéncia convida a cogitar sobre o aperfeicoamento do sistema de representacio
proporcional que é, como afirma Lijphart (2002), operado com base em principios mais de-
mocréticos do que aqueles que informam a organizagao do sistema majoritdrio. Trata-se, entao,
de salvar a crianga, substituindo as listas abertas por listas fechadas com prévias partiddrias

democrdticas. Retornaremos a esse ponto nas conclusées do capitulo.
De onde vém e para onde vao?

Como jd mencionado na introdugao deste trabalho, as taxas de reelei¢ao, na Camara dos
Deputados e nas Assembleias Estaduais, no Brasil, sao bem mais modestas do que as apresen-
tadas por suas congéneres norte-americanas. Trabalhamos, nesta se¢ao, com a suposigao de que
a explicagdo para tal fato pode-se encontrar na escolha de um padrio de carreira mais identifi-
cado com o conceito de “ambicao progressiva”. Tal estratégia nos parece ser bastante coerente
com a busca de maximizagao dos recursos a disposigao dos legisladores, tendo em vista o atual
arranjo institucional praticado no Pais. Sabe-se que, no nosso presidencialismo de coalizao,
hd um marcante desequilibrio dos poderes de agenda e de veto a favor do Poder Executivo e
em detrimento do Poder Legislativo. O Poder Executivo, especialmente o Presidente, pode
usar tais recursos estrategicamente, e os usa, para obter apoio politico no Congresso e aprovar
sua agenda. Entre eles incluem-se poderes legislativos e nio legislativos, tais como medidas
provisérias, iniciativa exclusiva em determinadas matérias, pedido de urgéncia, poderes de
nomeagao dos membros do gabinete e de liberagao de recursos para contemplar as emendas
aprovadas pelos legisladores no Orgamento da Uniao (Figueiredo & Limongi, 1999; Amorim
Neto, 1998; Santos, 2003).



O LEGISLATIVO BRASILEIRO: FUNCIONAMENTO, COMPOSICAO E OPINIAO PUBLICA a |11

De que forma esse arranjo afeta as decisoes dos legisladores relacionadas as suas carreiras?
Ele as afeta na medida em que os cdlculos dos parlamentares podem levé-los a concluir que, sob
algumas circunstincias, o curso de agio mais racional nio é aquele voltado para a permanéncia
nas posi¢oes que ocupam no legislativo, mas, sim, a busca de outros cargos ptblicos, eletivos
ou nio. Samuels afirma que os parlamentares que obtém maiores niimeros de votos nomi-
nais s20 exatamente os que se arriscam na competi¢ao por outros cargos eletivos, legislativos
e/ou executivos, que lhes disponibilizem maiores recursos de poder do que aqueles existentes
na Camara: “A légica da ambigao politica no Brasil requer que a maioria dos ‘pesos pesa-
dos’ da legislatura abandonem a Cimara e concorram a cargos mais prestigiosos” (Samuels,
2000:483, citado por Amorim Neto & Santos (2002:118)).

Analisando a trajetéria dos deputados federais, Leoni, Pereira e Renné (2003) afir-
maram que sao os seguintes os cursos de agao a eles disponiveis: “retirar-se do jogo politico
(aposentar-se); concorrer a um cargo legislativo estadual (ambigao regressiva); concorrer a
reeleicio (ambigao estdtica); e concorrer a cargos mais altos (ambicio progressiva)”. A nés
nos parece que esses autores deixaram de considerar importantes escolhas a disposi¢ao dos
legisladores, referidas a4 ocupacio de cargos publicos nio eletivos. Tais escolhas devem ser
consideradas porque elas se revestem de diferentes significados, em diferentes contextos e,
também, porque, dependendo do cargo nio eletivo, do seu prestigio, de sua visibilidade e
dos recursos a ele atrelados, a decisao de ocupd-los pode ser tomada levando em conta o
impacto que tal estratégia pode provocar sobre a carreira futura do ator como politico eleito.
Ou seja, uma hipétese bastante plausivel é a de que a ocupagao de cargos piblicos nao ele-
tivos de muito prestigio e visibilidade pode ser percebida pelo legislador como uma op¢io
que lhe permita amealhar maiores recursos para futuras competi¢oes eleitorais. Ademais, a
introdugao dessa possibilidade — escolha de cargos nao eletivos — obriga-nos a examinar o
comportamento e os movimentos do ator ao longo das legislaturas e ndo apenas no momen-
to eleitoral, j4 que a decisdo de ocupar cargos nao eletivos pode ser tomada em qualquer
ponto de sua trajetdria.

A partir dessas ponderacoes, propomos que os conceitos de ambicio progressiva e
regressiva passem a incorporar também suas escolhas relacionadas a ocupagio de cargos pu-
blicos nao eletivos. A tipologia, entlo, seria a seguinte:

a) “ambicio estdtica” permanece com o significado original, qual seja, a aspirac¢io de
conseguir reeleger-se para o mesmo cargo;

b) “ambigao progressiva” refere-se a busca de cargos puablicos de maior prestigio do que
o que o legislador ocupa, sejam eles eletivos ou nio;

¢) “ambicao regressiva” passa a incorporar, ademais do significado original de competir
por cargos eletivos menos importantes do que o atualmente ocupado pelo ator (Morgens-
tern, SD; Leoni, Pereira e Renné, 2003), suas decisoes de sucumbir as estratégias de coopta-

¢ao do Poder Executivo e trocar apoio politico, hoje, por cargos nio eletivos e mais seguros,
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amanhi, ainda que de menor prestigio politico. Supomos que tais movimentos sio verifica-
dos quando os célculos politicos do legislador lhe informam que os custos de se reapresentar
como candidato & competigio eleitoral sao muito altos e os beneficios muito incertos ou im-
provdveis. Qutras circunstancias, outras estratégias, outros caminhos. Tais trajetorias podem
ser interpretadas como um recuo do ator vis-@-vis suas ambigoes anteriores;

d) estratégia de “saida” da vida publica e de retorno a vida privada, escolhida quando
nenhuma das alternativas anteriores parecer factivel ao ator, ou por motivos alheios a dindmica
politica.

Nos diferentes casos contemplados em 4 e ¢, embora informados por motivacoes di-
ferentes, os resultados sao os mesmos: a busca de posi¢oes politicas distintas daquelas que os

atores ocupam atualmente.

Tabela 10. De onde vém os Deputados Estaduais? Distribuicdo dos Deputados Estaduais
segundo posicoes ocupadas no ano anterior a sua eleicdo — 1994-2002 (%)

Minas Gerais Rio Grande do Sul

| ceard |
1994 | 1998 | 2002 | 1994 | 1998 | 2002 | 1994 | 1998 | 2002
—---------

Deputado Estadual Suplente 0,0

Prefeito 0,0

2,6 0,0
—---------

Deputado Federal

Militante Partidario

Militante de Mov. Social 0,0 2,2

v v

Cargos Eclesiasticos

Total

O exame da Tabela 10 nos permite constatar que o recrutamento dos deputados esta-
duais ocorre, em primeiro lugar, entre eles préprios, consideradas as taxas brutas de reelei¢io
praticadas nas trés assembleias estudadas, que variaram, ao longo do periodo, entre 45 ¢ 60%.
Portanto, os dados apontam para o sucesso, para cerca da metade dos deputados de cada legis-

latura, da estratégia informada pela ambicao estdtica. Mas, e aqueles que nao vieram da prépria
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Casa, de onde vieram? Muitos eram vereadores e, portanto, enredaram pela trajetéria da ambicao
progressiva e lograram éxito. Outros eram ocupantes de cargos publicos nio eletivos, suscitando,
para uma futura agenda de pesquisa, a indagagdo relativa as intera¢des possiveis entre cargos
publicos eletivos e nio eletivos. Propomos, como hipétese, que os cargos publicos nio eletivos
de maior prestigio sao utilizados como “trampolins” pelos legisladores, com vistas a dar um up
grade nas suas carreiras politicas. Por outro lado, em determinados casos, a ocupagao de um cargo
publico nao eletivo pode significar o fim de linha de carreiras eletivas, para aqueles que avaliam
serem altos os custos e incertos os beneficios de submeter-se & competicio eleitoral.

Sao rarissimos os casos de “ambigao regressiva” do cargo de deputado federal ou de pre-
feito para o de deputado estadual®.

Tabela 11. Para onde vao os Deputados Estaduais? Distribuicdo dos Deputados Estaduais segundo
posicdes ocupadas no ano posterior ao término de seus mandatos — 1994-2002 (%)

Ceara Rio Grande do Sul

Deputado Estadual Suplente 2,2

Prefeito 2,2 6,5
—---------
Deputado Federal 2,2 2,6 6,5 3,9 7.3 10,9

Militante Partidario

Militante de Mov. Social 0,0

Cargos Eclesiasticos 0,0

v v

Sem Informagao

Base (n) 77

# Claro estd que esses niimeros podem ser, de fato, maiores, dada a ocorréncia de um grande nimero de casos
para os quais nao dispomos de informagdes para o quesito em tela.
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E para onde vao os deputados estaduais? Novamente, cerca da metade dos deputados
estaduais permanece no cargo (ambicdo estdtica) e a outra metade arrisca-se por outros cami-
nhos. Como sio altos os percentuais de casos sem informagdo para os deputados que nao se
reelegeram, os dados disponiveis nio nos autorizam a fazer afirmagoes conclusivas, mas, sim, a
formular hipdteses de trabalho para serem testadas em investigagoes futuras. A leitura da Tabela
11 permite hipotetizar a existéncia de um padrio bastante nitido relativamente as trajetdrias esco-
lhidas: os deputados estaduais vao, prioritariamente, buscar conquistar cargos de maior prestigio,
seja de prefeito, no interregno entre as elei¢coes, seja de deputado federal. Alguns, especialmente
em Minas Gerais e no Rio Grande do Sul, encaminham-se para cargos ptblicos nio eletivos e,
entre os casos para os quais dispomos de informagées, nio verificamos a ocorréncia de nenhum
de abandono da vida publica. O teste desta hipétese — da ambicao progressiva — pode ser feito
com a realizacao de uma pesquisa tipo survey, tendo por universo o conjunto dos 418 deputados
que exerceram mandatos em uma ou mais das quatro legislaturas estudadas.

A comparagio entre as taxas brutas de reelei¢io praticadas na Cimara dos Deputados e nas
Assembleias Legislativas estudadas pode ser feita a partir do exame das Tabelas 12 ¢ 13. A Tabela
12 apresenta as taxas de reelei¢ao bruta e liquida, para a Camara dos Deputados, nas elei¢oes de
1994, 1998 ¢ 2002. Como se pode verificar, pelo do exame das taxas brutas (n° de deputados
reeleitos/n® de cadeiras) praticadas no periodo, a cada legislatura a Camara se renova pela metade.
A taxa liquida (n°® de deputados reeleitos/n® dos que se recandidataram) informa sobre o sucesso
eleitoral dos que enveredaram por uma estratégia de “ambicio estdtica’.

Observa-se que a taxa bruta cresceu cerca de 10 pontos percentuais entre 1994 e 1998 e
manteve-se estivel entre 1998 e 2002. Nao obstante, a taxa liquida apresentou um crescimento
constante, ao longo do perfodo, de 62,4% em 1994 para 69,9% em 1998 e, dai, para 71,6% em
2002. Esses dados sugerem, na nossa opinido, que os atores que escolhem esse curso de agao es-
t30, com o passar do tempo, sofisticando seus célculos relacionados aos custos/beneficios envolvi-

dos na decisdo de se reapresentarem a competigio eleitoral e as suas possibilidades reais de éxito®.

Tabela 12. Taxas bruta e liquida de reeleigao
Camara dos Deputados — Elei¢bes de 1994, 1998 e 2002 (%)

| 190 | 1998 2002 |
Taxa Liquida Taxa Liquida Taxa Liquida

42,7 62,4 52,4 69,9 52,0 71,6
(n=513) (n=351) (n=513) (n=385) (n=513) (n=373)

Fonte: elaborago proépria, a partir de dados coletados em Melo, 2004:129.

3 Ver, a respeito, Leoni, Pereira e Rennd, 2003.
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O contraste entre as taxas brutas de reelei¢ao praticadas na Cimara dos Deputados e nas

Assembleias Legislativas permite afirmar que hd semelhanca entre elas.

Tabela 13. Distribuicdo dos Deputados estaduais por taxa bruta de reeleicdo
Ceard, Minas Gerais e Rio Grande do Sul’' = 1994, 1998 e 2002 (%)

Reelegeu-
seem: | 1994 | 1998 | 2002 | 1994 | 1998 | 2002 | 1994 | 1998 | 2002

SIM 45,7 58,7 50,0 54,5 55,8 51,9 47,3 52,7 60,0
NAO 54,3 41,3 50,0 45,5 44,2 48,1 52,7 47,3 40,0
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Base (n) 46 46 46 77 77 77 55 55 55

Outra questdo instigante a ser examinada refere-se aos provdveis impactos da ocupagao
de posigoes de lideranga nas Casas Legislativas sobre as trajetérias politicas dos deputados es-
taduais. A literatura tem apontado que a distribuigao de atribuigées, direitos e recursos parla-
mentares afeta o comportamento dos legisladores e incide sobre suas chances de ter sucesso em
estratégias politicas relacionadas s suas carreiras. E de se esperar que aqueles que se constitui-
ram em lideres de coalizao (Krebbiel, 1990; Arnold, 1990), em determinada legislatura, sejam
mais propensos a escolher trajetdrias informadas pela ambicao progressiva ou estdtica. Afinal,
o maior controle de recursos Legislativos certamente os coloca em posigdo mais competitiva
vis-a-vis aqueles pertencentes ao “baixo clero”.

Foram considerados, para fins de andlise, como “lideres de coalizao” aqueles legislado-
res que, em um ou em ambos os biénios de cada legislatura, ocuparam as seguintes posigoes:
presidente, vice-presidente ou primeiro secretdrio da Mesa; lider da maioria, da minoria ou do
governo; presidente das comissdes permanentes™.

A Tabela 14 traz informagées sobre a distribui¢do percentual dos deputados de Minas
Gerais e do Rio Grande do Sul relativamente 4 ocupacao de postos de lideranca, para as Legis-
laturas 1995-1999 e 1999-2003%. Nao contemplamos, nesta anilise, os deputados cearenses,
por nao termos obtido informagées sobre os mesmos relativamente a ocupagio dos cargos de

presidente de comissoes permanentes.

3 Nio dispomos de informacdes relativas ao niimero dos deputados que se recandidataram ao cargo de deputado
estadual nos estados do Ceard e do Rio Grande do Sul.

%2 Nao incluimos os lideres partiddrios e de bancadas na varidvel “lider de coalizao” por nio dispormos de infor-
magodes sobre 0s mesmos para os trés estados.

3 Nio consideramos a legislatura 1991-1995 por falta de informagdes sobre o quesito em tela para os trés estados.
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Tabela 14. Distribuicdo dos Deputados Estaduais de Minas Gerais
e do Rio Grande do Sul por ocupacéo de cargos de lideranca
1995-1999/ 1999-2003 (%)

Rio Grande do Sul

Lider de coalizao 1995- 1999- 1995- 1999-
1999 2003 1999 2003

SIM 39,0 48,1 25,5 36,4
NAO 61,0 51,9 74,5 63,6
Total 100 100 100 100
Base (n) 77 77 55 55

A titulo de ilustragio, vale mencionar que, dos 38 lideres de coalizao da Legislatura
1995-99, para os quais dispomos de informagdes sobre o quesito, 31 (81,6%) se reelegeram
deputados estaduais, 4 (10,5%) se elegeram deputados federais, 1 (2,6%) elegeu-se senador,
1(2,6%) elegeu-se prefeito e o outro, em 1999, ocupava um alto cargo nao eletivo no poder
Executivo estadual.

Tais dados sugerem que os lideres de coalizao tém maiores chances de sucesso nas estra-
tégias de ambicdo estdtica e progressiva do que seus colegas do “baixo clero”. Essa hipdtese é
bastante coerente com o que nos ensina a literatura relativamente a concentragao dos poderes
de agenda nas mios dessas liderangas. Seria interessante pesquisar, adiante, as interacoes entre
a ocupagao de cargos de lideranga nas Casas Legislativas e as trajetdrias dos legisladores, espe-
cialmente no que se refere a ocupagao de cargos eletivos e nao eletivos de maior prestigio. As
evidéncias de que dispomos sio, no entanto, insuficientes para que possamos fazer quaisquer
afirmacgoes a respeito, neste momento.

Vale nos determos um pouco mais sobre uma das estratégias relacionadas a ambigao
progressiva dos deputados estaduais: a de submeter sua candidatura a cargos eletivos mais ele-
vados. Considerando-se os diferentes cursos de a¢io a sua disposi¢ao, vamos destacar a decisao
de candidatar-se a uma cadeira na Camara dos Deputados. O quadro IV traz as informagdes

sobre quantos entre eles escolheram essa trajetdria e quais foram suas taxas de sucesso.
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Quadro 4. Mobilidade parlamentar da Assembleia Legislativa para a Camara dos Deputados
1990-1994 / 1994-1998 / 1998-2002

1994 | 1998 2002
| CDEP | ELEITOS | CDEP | ELEITOS | CDEP | ELEITOS

(3, 9% (33, 3% o, 1% (71, 43% (5, 2% (75, 0%

Brasil

(56, 526) (59, 21 %) (72, 846)

Fonte: LEEX (http://Awww.ucam.edu.br/leex), 25/ 1/2004.
CDEP= Ne° de Deputados Estaduais que concorreram a Camara dos Deputados.

Pode-se verificar que sdo poucos os deputados estaduais que escolhem essa trajetdria,
ao longo do periodo analisado, & excegio dos gatchos que, na média, apresentam percentuais
superiores a 10% de postulagio de candidaturas para o mandato de deputado federal. Vale
ressaltar, no entanto, que sao altas as taxas de sucesso daqueles que se aventuram por esses ca-
minhos, o que significa, provavelmente, que os riscos e as chances de sucesso devem estar sendo

cuidadosamente calculados antes de tal decisio ser tomada.
Conclusoes

Este texto tomou como objetos de andlise os legisladores estaduais do Ceard, de Minas
Gerais e do Rio Grande do Sul, nas Legislaturas pés Constitui¢ao de 1988. Seu objetivo princi-
pal foi o de descrever e analisar os perfis e as trajetdrias politicas desses deputados, consideradas
as varidveis do contexto no qual eles se movem.

A estratégia analitica escolhida foi a de comparar os padroes de recrutamento e as trajeté-
rias dos parlamentares dos trés estados da Federa¢ao e, sempre que possivel, contrastar os dados
relativos aos deputados estaduais com aqueles, disponibilizados pela literatura, concernentes
aos deputados federais, assinalando semelhancas e diferencas entre eles.

No que se refere ao perfil sociolégico, constatamos que, em geral, os deputados estaduais
apresentam um perfil bastante parecido com o dos deputados federais — eles sao majoritaria-
mente homens, com educagio superior, formagao académica concentrada nas dreas de direito,
medicina e administragio/economia — e muito distinto do perfil predominante na sociedade

brasileira, especialmente no que se refere a pequena participagio das mulheres nas Casas Le-
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gislativas e a grande disparidade entre os niveis de escolaridade dos representantes e aqueles
apresentados pela grande maioria dos representados.

O exame da distribuigao das cadeiras entre os partidos permitiu observar que as Assem-
bleias Legislativas estudadas apresentam graus elevados de fracionamento de seus subsistemas
partiddrios, a semelhanga do que ocorre na Camara dos Deputados. Entre os trés estados, o Rio
Grande do Sul é o que possui o sistema partiddrio melhor estruturado, enquanto em Minas
Gerais verifica-se o maior grau de fracionamento.

Ademais, verificamos que, nas Assembleias Legislativas, assim como na Camara dos De-
putados, uma grande maioria dos deputados eleitos nao consegue, por meio de sua votagao no-
minal, atingir o quociente eleitoral e deve a conquista de suas cadeiras a transferéncia dos votos
partiddrios. Chamamos a atengio para os provédveis impactos negativos desse fendmeno sobre
os atributos da accountability e da representatividade da ordem democrética. Acreditamos que
uma forma de enfrentar tal problema seria a ado¢do de listas partiddrias fechadas, combinada
com algum mecanismo institucionalizado de prévias abertas, como ocorre, por exemplo, no
Uruguai (Anastasia, Melo & Santos, 2004), com vistas a evitar o incremento da oligopolizagao
dos partidos.

Informados pelos conceitos de ambicao estdtica, progressiva e regressiva, examinamos
os caminhos, veredas e atalhos percorridos pelos deputados estaduais e os impactos dessas
escolhas em suas carreiras politicas. Verificamos que hd um padrio compartilhado pelos trés
legislativos, que sofre algumas alteracoes quando impactado por varidveis de contexto. Tal pa-
drao nos informa que:

1) O recrutamento dos candidatos as Assembleias Legislativas ¢ feito, majoritariamente,
entre: ) os proprios deputados que decidem concorrer a reelei¢ao (ambicao estdtica); &) verea-
dores (ambicao progressiva); ¢) cargos ptblicos nao eletivos (ponto zero da carreira politica de
representante eleito ou ambigio progressiva ou regressiva, a depender do cargo); 4) iniciativa
privada (ponto zero da carreira politica de representante eleito). Foram bem menores do que
esperdvamos os percentuais dos candidatos oriundos da militdncia politica seja ela partiddria,
sindical, seja vinculada a movimentos sociais. Fica registrada, para uma agenda de pesquisa
futura, a indaga¢ao: por qué?

2) Suas trajetdrias, apés jd terem sido eleitos, ou reeleitos, para as Assembleias Legisla-
tivas, podem ser assim descritas: 2) concorrer a reelei¢io (ambigao estdtica); &) candidatar-se,
no intervalo entre as elei¢oes legislativas, para prefeito (ambicao progressiva); ¢) candidatar-se
a deputado federal (ambicio progressiva); ou &) assumir algum cargo publico nao eletivo (a
depender do prestigio do cargo, ambigao progressiva ou regressiva).

Supomos que as variagdes observadas nos padroes acima descritos podem ser creditadas
a operagao de determinadas condi¢des contextuais. A hipdtese, aqui, é a de que a ambigao
politica tem que ser informada por cilculos que incorporem a considera¢do das varidveis de

contexto. Em Minas Gerais, por exemplo, nas eleicoes de 2002, observamos uma diminuigao
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de candidatos dispostos a concorrer 2 reelei¢io, relativamente as elei¢des anteriores, e um au-
mento do percentual daqueles que optaram por ocupar cargos ptblicos nao eletivos. A hipSte-
se que construimos, com vistas a explicar tal comportamento, relaciona-se ao grande desgaste
sofrido pelos deputados da legislatura 1999-2003, por consequéncia do episédio que ficou
conhecido como o “escAndalo dos saldrios”. Acrescente-se, a este, o fim das verbas de subvencio
social, que eram distribuidas pelos deputados para suas constituencies. Diante da diminuigao de
dois recursos cruciais — reputa¢io politica e recursos financeiros —, a nossa suposi¢ao ¢ a de que
vérios legisladores avaliaram que se submeter & competigao eleitoral seria, naquele momento,
uma estratégia que envolveria altos custos e beneficios incertos ou improvéveis. Vale sublinhar
que ndo apenas diminuiu o percentual dos que se candidataram a reelei¢io — de 76,6% em
1998 para 49,4% em 2002 —, como também decresceu o nimero daqueles que tentaram, e
conseguiram, uma vaga na Camara dos Deputados, comparativamente 2 eleicio de 1998.

Ainda no que se refere a operagao de fatores contextuais, ficamos muito instigados pe-
los dados apresentados pelo Ceard, em 2002, bastante discrepantes daqueles de 1994 e 1998.
Em primeiro lugar, subiu vertiginosamente o niimero daqueles que obtiveram menos de 50%
do quociente eleitoral por meio de seus votos nominais: 76,1% em 1994; 52,3% em 1998; e
95,6% em 2002. Por qué?

Em segundo lugar, o subsistema partiddrio cearense deu claras mostras de alguma
desarticulagdo, nesta mesma data (2002). O PSDB, partido mais votado no estado, que
vinha apresentando um incremento significativo no niimero de cadeiras conquistadas na
Assembleia — 39,1% em 1990; 43,5% em 1994; e 45,7% em 1998 —, obteve apenas 37%
dos assentos em 2002, retornando, portanto, a patamares inferiores aqueles verificados 12
anos antes. Por qué?

Ademais, no mesmo ano, a participagao dos partidos menores salta para 28,2%, bem
maior do que a observada nas eleigoes anteriores: 15,2% em 1990; 13,0% em 1994; e 15,4%
em 1998. Por qué? Acreditamos que tais fatos podem ser consequéncia da migra¢ao partiddria
de liderangas regionais expressivas, como, por exemplo, Ciro Gomes. Tal suposicao precisa ser
submetida a teste empirico™.

Como afirmamos na introdugo deste capitulo, os Legislativos estaduais sdo, ainda hoje,
institui¢oes pouco estudadas, e muito hd que se fazer para conhecé-los melhor. A titulo de
sugestdo, apresentamos, abaixo, alguns pontos que deveriam, na nossa opinido, compor uma
agenda de pesquisa futura sobre o tema:

1) Investigar os impactos produzidos pela organizagao legislativa estadual — procedimen-
tos pelos quais sdo constituidos os 6rgaos decisérios, sua composigao e as regras que informam

o processo decisério (Sartori, 1994) —, no comportamento e nos resultados do jogo legislativo.

3% Agradecemos a Carlos Ranulfo Melo por ter-nos sugerido tal explicacio.
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2) Investigar as interagdes entre as varidveis de contexto — socioecondmicas e institucio-
nais — e a produgio legislativa estadual, especialmente no que se refere a produgao de politicas
sociais. A hipStese que propomos é a de que a composigao das Casas Legislativas sofre o im-
pacto das varidveis de contexto e afeta, por sua vez, o padrio da producao legislativa estadual.
Ali onde prevalecem coalizdes politicas mais conservadoras, as politicas pablicas tendem a
reproduzir e a reforgar o status quo (Anastasia, 2004).

3) Investigar, mediante a realizagao de um survey, as motivagoes, comportamentos, de-
cisoes e estratégias dos deputados estaduais e seus impactos sobre suas carreiras politicas. Exa-
minar, ademais dos movimentos realizados nos periodos eleitorais, também aqueles feitos nos
interregnos das elei¢oes, com vistas a compreender os percursos que ligam cargos eletivos e nao

eletivos, e os diferentes tipos de ambi¢io que os informam.
Anexo

Fontes do Banco de Dados sobre trajetérias politicas dos
Deputados Estaduais do Ceara, de Minas Gerais e do Rio Grande do Sul
1990-2003

Anais da 49*e 50%legislaturas da Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul, disponi-
vel em www.al.rs.gov.br/anais.

Dados oficiais das eleigoes de 1990, 1992, 1994, 1996, 1998, 2000 ¢ 2002 disponiveis
em: www.tre-ce.gov.br; www.tre-mg.gov.br; www.tre-rs.gov.br.

MINAS GERAIS. Assembleia Legislativa. Composi¢do da Assembleia Legislativa do
Estado de Minas Gerais: 1947-2002.

Perfis de deputados federais, disponivel no size http://www.camara.gov.br/Internet/De-
putado/default.asp.

Perfis dos deputados estaduais da 142 e 152 legislaturas da Assembleia Legislativa de Mi-
nas Gerais, disponivel em http://www.alemg.gov.br/dep/dep-inx.asp.

Perfis dos deputados estaduais da Assembleia Legislativa do Ceard, disponivel em www.
al.ce.gov.br/institucional/composicao/composicao.htm.

Perfis dos deputados estaduais do Rio Grande do Sul da 512 legislatura, disponivel em
www.al.rs.gov.br/dep.

Sites oficiais de governo: http://www.ceara.gov.br , http://www.mg.gov.br e http://www.
1s.gov.br.

Regimentos Internos das Assembleias Legislativas do Ceard, de Minas Gerais e do Rio

Grande do Sul.
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Informagoes complementares sobre as composi¢oes das Mesas Diretoras e sobre a ocupa-

¢ao de outros cargos de lideranca foram fornecidas por funciondrios das Assembleias do Ceard

e do Rio Grande do Sul.
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Poder de atracdo, complexidade
Institucional e processo decisério:
analise comparada de
Assembleias Legislativas no Brasil!

Fabiano Santos?

Introdugao

Dois sio os objetivos deste trabalho: em primeiro lugar, analisar o modo pelo qual a
combinagao de presidencialismo com federalismo e sistema proporcional de listas abertas con-
forma a estrutura de oportunidades politicas no Brasil, marcada pela multiplicidade de meios
pelos quais o agente politico busca inserir-se nos postos de governo. Em segundo, examinar
como essa mesma estrutura de oportunidades em combinacio com as institui¢oes politicas
estaduais produzem efeitos no processo decisério no 4mbito estadual. Como decorréncia dessa
dupla motivagio analitica e empirica, o texto divide-se em duas partes. Na primeira, a énfase
recaird sobre o impacto da estrutura federativa e do sistema eleitoral sobre 0 modo pelo qual se
realiza a ambigao politica dos parlamentares brasileiros, em particular dos deputados estaduais
de todos os estados da Federagao. Na segunda, dois estudos de caso serdo realizados — o primei-
ro sobre a Assembleia Legislativa do Rio de Janeiro e o segundo sobre a Assembleia Legislativa
de Santa Catarina. Esses casos sao polares com relagao aos poderes formais de intervengao do
Executivo e dos partidos sobre o processo decisério e também quanto ao grau de complexidade
interna do érgao representativo o que permite uma andlise mais detalhada dos efeitos das insti-
tui¢des, em combinagio com as motivagdes de carreira dos politicos, sobre o processo decisério

no Ambito estadual.

! Este artigo ¢é resultado de reflexdes realizadas ao longo de 2004, desenvolvidas no &mbito do convénio entre o
Interlegis e 0 CESOP — Centro de Estudos de Opiniao Publica — da Universidade de Campinas.
2 Professor do Instituto Universitdrio e de Pesquisas do Rio de Janeiro/UCAM.
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1. Estrutura de oportunidades politicas no
sistema federativo e proporcionalista brasileiro

O sistema politico brasileiro consiste em étimo laboratério para o estudo de carreiras po-
liticas, em geral, e carreiras legislativas, em particular. A combinagao de presidencialismo, com
federalismo e com o sistema proporcional de listas abertas enseja uma estrutura de oportunidades
complexa, estrutura que se caracteriza pela multiplicidade de modos e meios por meio dos quais
o agente politico busca inserir-se nos postos de governo. Nao obstante essa complexidade, ¢ pos-
sivel observar efeitos sistemdticos de tais institui¢oes sobre a estruturagao das carreiras. Os efeitos
do federalismo serao investigados sob duas perspectivas distintas. De um lado, mostrarei que a
possibilidade de atuagio no Legislativo federal é um incentivo importante para politicos que
desejam consolidar e ampliar seu apoio politico no estado de origem. Embora partindo do eixo
central do argumento recentemente defendido por Samuels (2003), meu ponto é que o retorno
bem-sucedido as bases estaduais de agdo politica depende de atuagao relevante na Cimara dos
Deputados, fato que qualifica em boa medida o apelo tedrico e analitico do excelente trabalho
desse autor. Por outro lado, mediante andlise de variagoes significativas verificadas entre os esta-
dos no que concerne a complexidade organizacional das Assembleias, demonstro a importancia
das varidveis internas para o poder de atracio exercido pelo Legislativo sobre o agente politico.

Os impactos do sistema proporcional de lista aberta devem ser avaliados primeiramente
sob uma perspectiva longitudinal. A democracia brasileira, tal como a conhecemos hoje em dia
e cujo marco legal encontra-se definido na Constituigao de 1988, ainda nao completou 20 anos
de existéncia. Nesta, o principio proporcional foi confirmado para a escolha de representantes
em todos os niveis de disputa — federal, estadual e municipal. Ademais, também foi consagrado
o voto nominal, o que permite ao eleitor optar nio apenas por um partido, mas também pelo
candidato de sua preferéncia. Os votos nominais dados a candidatos de um mesmo partido ou
coligacio de partidos sao agregados, sendo a soma responsavel pela definicio do nimero de ca-
deiras conquistadas por este partido ou por esta coligacao. Os donos das cadeiras, por sua feita,
sio conhecidos a partir do nimero de votos nominais conquistados por cada candidato — os mais
bem votados sdo, naturalmente, os representantes do partido no parlamento.

Dois sao os efeitos de interesse de tal sistema sobre a estruturacdo das carreiras. Em primeiro
lugar, temos a possibilidade de emergéncia do multipartidarismo, assim como de variagoes no grau
com que este se manifesta pelos diversos estados. Além disso, como coroldrio da adogao da lista
aberta, temos a possibilidade de haver um escasso controle das liderangas partiddrias sobre a defini-
¢do de candidaturas, de novo podendo haver variacao significativa de Estado para estado neste parti-
cular. Sob este prisma, isto ¢, levando-se em considera¢io a questao do inicio de carreiras legislativas,
e variagoes no controle exercido pelas liderancas estaduais na defini¢ao de candidaturas, proponho
uma nova perspectiva sobre o fendmeno da fragmentagio partiddria. Esta no serd mais vista como

fendmeno que emerge necessariamente da adogao do voto proporcional em distritos de alta mag-
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nitude, mas sim como manifestagao de uma trajetéria de democratizagao do processo politico nos
estados, democratizagao que acaba causando impacto significativo na esfera federal. Essa proposi¢ao
serd testada mediante andlise longitudinal e, em um segundo momento, em testes nos estados.
Esta parte do trabalho encontra-se organizada da seguinte forma: na préxima segao, exa-
mino criticamente a literatura recente sobre o tema, com énfase no trabalho de Samuels (2003).
Na terceira, proponho uma reavaliagao das principais hipdteses desse autor, chamando a atengao
para fatores longitudinais e de trajetéria de carreira relacionados a atuagio dos deputados fede-
rais e de suas decisdes quanto a permanecer ou nao na Camara dos Deputados. Na quarta secio,
examino teoricamente os determinantes do inicio de carreira dos legisladores no 4mbito estadual,
demonstrando a importincia de varidveis internas, vinculadas a complexidade organizacional das
Assembleias, e da fragmentagio partiddria sobre a magnitude da competi¢ao por uma cadeira
nesses Legislativos. Na quinta, testo hip6teses derivadas da discussao tedrica anterior. Na sexta,
concluo a parte 1 do texto apontando possiveis contribuicoes do trabalho para avango do debate

em torno das carreiras politicas no Brasil e seus impactos sobre o desempenho da democracia.
1.1. Incentivos de carreira e seus impactos institucionais

A nova literatura em expansio sobre a politica e as institui¢des brasileiras pode ser divi-
dida em duas perspectivas: a primeira concentra-se nos interesses paroquiais dos politicos e em
seu constante empenho em buscar verbas e beneficios para seus redutos eleitorais, o que acaba
fazendo do presidente uma espécie de prisioneiro dos interesses locais. Segundo essa abordagem,
a disciplina partiddria é fraca e o comportamento dos parlamentares é imprevisivel’. A segunda
perspectiva defende o ponto de vista oposto, isto é, que o comportamento dos parlamentares é
disciplinado, que as decisdes da Camara dos Deputados sao previsiveis e que seus membros nao
tém condigoes de por em prética uma conduta de desregramento particularista. Essas duas expli-
cagoes principais sobre o desempenho institucional do Congresso brasileiro definem os termos
do debate no que diz respeito a estruturagao das carreiras politicas. A primeira ressalta as moti-
vagoes geradas pela estrutura institucional do sistema eleitoral e a segunda prioriza os poderes de
agenda do Executivo e pelas normas internas do Legislativo®.

Na opiniao de alguns estudiosos da politica brasileira, qualquer explica¢io sobre uma car-
reira parlamentar tipica no Brasil deve comegar por uma andlise das forcas politicas locais, isto ¢,
deve ter em mira a localidade especifica a partir da qual um parlamentar se langa na vida politica.

Assim, seus estudos abordam o comportamento dos parlamentares em questdes que beneficiam

3 Ver Ames 2001, Amorim Neto (2000), Carvalho (2003) and Samuels (2003). Para um ponto de vista distinto
a respeito dos efeitos do sistema proporcional de lista aberta sobre o comportamento legislativo no Brasil, ver
Amorim Neto e Santos (2003).

#Ver Amorim Neto, Cox e McCubbins (2003), Figueiredo e Limongi 1999, Santos 2003.
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diretamente seus distritos eleitorais e como essas questoes afetam a distribuicao da sua votagao
por todo o distrito. Outro grupo de estudiosos afirma que é importante considerar o envol-
vimento dos legisladores com as questoes nacionais, sua participagiao no Congresso ¢ como o
presidente e os partidos politicos influem nas expectativas de carreira desses parlamentares.
Figueiredo e Limongi (1999), por exemplo, afirmam que a organizagao centralizada da Ca-
mara dos Deputados determina o comportamento dos deputados federais, organizacao que
privilegia fatores politicos nacionais. Assim, o cardter personalizado dos incentivos eleitorais
seria atenuado pelas normas internas do Congresso.

Mais recentemente, David Samuels, em uma importante contribui¢io para esse debate
(2003), apoia explicitamente a primeira perspectiva. Contudo, discordando dos estudiosos
que basearam seus modelos na hipétese da reeleicao, Samuels critica a interpretagio de que
os problemas de governabilidade no Brasil resultam do apetite pela reeleicao. Ao contrdrio,
Samuels examina como as institui¢oes federais modelam as ambigoes dos politicos e seu com-
portamento no Congresso. Seu argumento destaca, mais especificamente, que os problemas
politicos brasileiros decorrem de uma combinagio de aspira¢io a concorrer a cargos mais altos
(ambigao progressiva) e do impacto do federalismo na politica nacional.

Duas de suas conclusées sio particularmente relevantes para essa discussao: (1) os politi-
cos brasileiros nao buscam construir uma carreira na Cimara dos Deputados; para eles, ocupar
uma cadeira no Congresso ¢ um meio para conseguir um cargo de mais poder, especialmente
no Governo estadual ou na administragao municipal; (2) a falta de uma ambicao de construir
uma carreira parlamentar impede a formagao de uma hierarquia de cargos e de normas uni-
versalistas que permitam o acesso a esses postos na Camara. O principio da senioridade como
regra para a ascensao interna s6 ¢ especialmente valido para os cargos de presidente da Cimara
e de lider de partido, mas nao se aplica a presidéncia de comissoes; dessa forma, as comissoes
nao sao atrativas como meio para prender os legisladores no Congresso.

Samuels propde um segundo argumento importante que diz respeito aos efeitos das elei-
¢oes nos planos nacional e estadual para cargos executivos sobre as elei¢des para o Congresso
Nacional — a influéncia dos chefes do Executivo no sucesso eleitoral dos candidatos ao Legisla-
tivo (coattail effect). Apoiando-se em dados estatisticos e em entrevistas, matérias da imprensa
e esquemas de alianca politica, Samuels demonstra nao s6 que os candidatos a deputados fe-
derais coordenam seus esfor¢os em torno da competigao para a chefia dos governos estaduais e
nao para a Presidéncia da Republica, mas também que a influéncia eleitoral dos governadores
afeta o resultado das eleigoes congressuais. Esse fato explica, por outro lado, por que os gover-
nadores tém poder sobre os deputados federais e, por conseguinte, o impacto do federalismo
nas relagoes entre Executivo e Legislativo no Brasil.

Finalmente, Samuels analisa as relagoes intergovernamentais e mostra que o federalismo
interage com a “ambigio progressiva’, o que afeta os resultados politicos, a responsabilidade

politica (political accountability) e a governabilidade democratica. O livro apresenta trés des-



O LEGISLATIVO BRASILEIRO: FUNCIONAMENTO, COMPOSICAO E OPINIAO PUBLICA a 127

cobertas relevantes: (1) o pork barrel (busca de verbas e beneficios particularistas) é uma reali-
dade, mas nio ¢ eficaz para garantir a eleicdo de deputados federais; (2) o pork barrel é eficaz
para permitir que os deputados promovam suas estratégias de “ambigao progressiva’; (3) o
desenho das institui¢oes federativas brasileiras ajuda os deputados a levarem adiante dois obje-
tivos inter-relacionados: canalizar recursos para suas bases eleitorais e promover suas préprias
ambigdes politicas.

Nao obstante essas conclusoes do livro de Samuels, eu gostaria de acrescentar alguns
comentdrios criticos. De modo geral, falta a consideracio do fator tempo. A tendéncia critica
com relagao aos partidos politicos brasileiros, muito comum nos circulos académicos norte-
-americanos e que o livro de Samuels acompanha, nao leva em consideragao o fato simples de
que o atual sistema partiddrio é relativamente jovem. Qualquer conclusio acerca dos efeitos
negativos das institui¢oes politicas brasileiras sobre o sistema partiddrio nacional deve levar em
conta um horizonte temporal muito maior do que o examinado no livro. O préprio fato de os
dados estatisticos nao permitirem descartar os efeitos da influéncia do prestigio do presidente
para a elei¢ao dos deputados federais (veja Tabela 5) mostra que o peso dos governadores na
politica congressual pode nio ser um obstdculo para a institucionalizagio ou nacionalizagao
dos partidos nacionais. Em resumo, o alcance das conclusoes de Samuels se limita as relagoes
entre as institui¢oes federais, as estratégias de carreira e o comportamento parlamentar, mas
nada diz sobre as tendéncias de longo prazo do sistema partiddrio brasileiro.

Nas proximas segoes, tentarei demonstrar que essas tendéncias de longo prazo sio de-
cisivas para que se compreenda como a estrutura federativa, combinada com o sistema de

representagio proporcional de lista aberta, afeta o padrio de carreira dos politicos no Brasil.
1.2. Carreiras Legislativas no Brasil em perspectiva longitudinal

As Tabelas 1 e 2 a seguir apresentam, respectivamente, as taxas de reapresentagao e reelei-
¢ao para a Cimara dos Deputados de 1950 até as elei¢coes de 2002. A primeira taxa representa
o percentual de deputados que se elegeram no pleito anterior, exerceram o mandato e tentaram
novamente uma vaga no Legislativo federal. Verificam-se dois pontos de inflexdo importan-
tes: nas eleicoes de 1970 e nos dois pleitos que marcaram a transi¢ao do regime militar para a
democracia, 1982 ¢ 1986. O periodo 1946-64 apresenta uma evolu¢ao equilibrada, partindo-
-se de uma taxa relativamente baixa, 66%, aumentando acentuadamente de 1954 até 1966,
ultima eleigdo feita sob a égide do sistema de partidos inaugurado em 1945. Em 1967, um
ato institucional do governo militar proibe o funcionamento dos antigos partidos, impondo
a0 pais um regime de apenas dois partidos, a ARENA, de apoio ao Governo, e o MDB, de
oposicio. E natural que o padrio de recrutamento para o Legislativo fosse afetado por tama-
nha intervengao no processo politico partiddrio, quanto mais nao seja pelo fato de ter havido,

no periodo que antecedeu o pleito de 1970, uma enorme quantidade de cassagoes e expurgos
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de liderangas politicas. A taxa de 61%, logo ap6s um resultado de 80% em 1966, ¢ bastante
expressiva a esse respeito.

O regime militar comega a transi¢ao democrdtica em 1979, permitindo, embora de manei-
ra restringida, o multipartidarismo e, em 1982, os governadores de estado voltaram a ser eleitos
diretamente. Em 1985, um novo passo para a normalizagio democrdtica foi dada: as eleigoes para
prefeitura de todos os municipios também passaram a ser decididas diretamente’. Esses fatores
repercutiram mais uma vez, e de forma clara, sobre o padrao de recrutamento para a Cimara dos
Deputados. A abertura de novas oportunidades politicas para os deputados significou a busca
por cargos até entdo restritos aos politicos fiéis ao antigo regime. Vale dizer, varias liderangas de
0posicao, cuja atuagao até aquele momento restringia-se ao Legislativo, passam a concorrer para
cargos do Executivo, seja no plano estadual, seja no plano municipal — o declinio das taxas de
reapresentagao em 1982 e 1986 e a posterior recuperagao desse indicador, voltando para os niveis
histéricos de longo prazo, em torno de 70% a 80%, revelam que o poder de atragdo exercido pela
Céimara nao pode ser considerado baixo. Em outras palavras, o Legislativo federal é, de maneira
geral, um posto relevante de atuagio do politico brasileiro, sendo a busca pela renovagao dos
mandatos afetada negativamente por fatores histéricos relacionados a reagio das elites a mudan-

cas bruscas na estrutura de oportunidades do sistema politico mais abrangente.

Tabela 1. Taxa de reapresentacao

A | Porcentagem |

1954 68,6

S e 754
1962 74,8
1970 61,9

N
1978 82,1

S 12 79
1986 64,1

%0 701
1994 78,7

S 18 802
2002 75,0

Fonte: Samuels (2003) e TSE.

> Sobre mudangas longitudinais incorridas pelo sistema partiddrio brasileiro desde 1979, ver Lima Jr. (1993) e

Nicolau (1996).
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Por sua vez, a taxa de reeleigdo indica o percentual de sucesso daqueles que, tendo-se
reapresentado, lograram obter a renovagio de seu mandato. A partir desse indicador, podemos
observar até que ponto ocorre no Brasil o fendmeno conhecido como vantagem do incumben-
te. Pelo que se verifica, o periodo de maior vantagem da incumbéncia coincidiu com o perfodo
de predominio dos militares, o que nio deixa de ser intuitivo, dadas as restri¢des impostas
sobre a competi¢do politico-partiddria de entdo. Interessante notar que as taxas tém evoluido
de maneira sistemdtica desde a promulgagio da Constituigio de 1988: nas elei¢es de 1990,
a primeira ap6s a aprovacio da Carta Constitucional, a taxa foi de 54,5%, aumentando para
61,% no pleito de 1994, até atingir 70%, em 2002.

O que temos visto entdo ¢ a crescente adaptacio dos legisladores ao ambiente no qual se
insere sua atividade como agente politico. O aumento das taxas de reelei¢io, associado ao fato
de perspectivas de sucesso eleitoral estarem correlacionadas a capacidade do representante em
participar da vida institucional do Legislativo®, indica que as carreiras legislativas no Brasil sao
um processo ainda em estruturagio, um “ongoing process’, no qual, certamente, a passagem
bem-sucedida pelo Legislativo federal é passo decisivo.

Tabela 2. Taxa de reeleicdo

| Ano | Porcentagem |

1954 69,2

S s 7
1962 73,4
1970 75,4

S e 807
1978 71,8

S e e
1986 60,6

S 190 sas
1994 61,5

N
2002 70,0

Fontes: Samuels (2003) e TSE.

¢Este ponto é bem demonstrado em Pereira e Renné 2003.
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A demonstracao da plausibilidade da proposigao central desta segao, qual seja, a de que
a Cimara dos Deputados ¢é estdgio decisivo na carreira politica do politico brasileiro, pode ser
feita por meio da observagao das atividades institucionais dos deputados novatos. Tal verifica-
¢ao serd feita separando-se dois tipos de deputados novatos: os que vieram do exercicio de um
mandato na Assembleia de seu estado de origem, e os que nao exerceram cargo legislativo no

estado antes de assumir seu mandato como deputado federal.

Tabela 3. Deputados novatos 1991-1994

_ leeranga Institucional Nao Lideranca

Deputado Estadual / 101 74% 33 26% 91 100%

Néo deputado / 188 122 64% 66 36% 188 100%
Fonte: Pereira e Renné (2003).

Tabela 4. Deputados novatos 1995-1998

_ leeranga Institucional Nao leeranga

Deputado Estadual / 90 75% 25% 100%
Néao deputado / 156 106 68% 50 32% 156  100%

Fonte: Pereira e Rennd (2003).

As Tabelas 3 e 4 permitem averiguar, para as legislaturas, respectivamente, de 1991-
1994 e 1995-1998, a importancia que a experiéncia prévia no Legislativo estadual tem para
as perspectivas de ascensdo interna de um novato na Cimara dos Deputados. Os postos de
lideranca considerados foram: cargos na Mesa Diretora, lideranca ou vice-lideranga partiddria
e presidéncia de comissoes, sendo interessante observar que, na Legislatura 1991-1994, 74%
dos deputados de primeiro mandato, que haviam ocupado cadeiras nas Assembleias de seus
estados de origem, lograram controlar alguns desses cargos, ao passo que 64% dos calouros
sem experiéncia legislativa prévia no 4mbito estadual ocuparam tais postos. Uma diferenca de
10 pontos percentuais, sendo que essa diferenca é de 8 pontos para a legislatura posterior.

Note que a dire¢io da associagao sofre sensivel inversio quando comparamos o desem-
penho institucional dos deputados federais, da Legislatura 1995-1998, que, no pleito de 1998,
nao optaram pela reelei¢io por conta de uma tentativa de conquistar outros cargos eletivos em
seus estados. Essa informacio se encontra na Tabela 5 abaixo.

Tabela 5. Deputados

_ leeranga Institucional Nao Lideranca

Deputado Estadual 31% 69% 16 100%
Outros Cargos 11 45% 13 55% 24 100%
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Verifica-se que, dos 16 deputados federais que tentaram uma vaga no Legislativo estadual,
cumprindo assim uma espécie de trajetéria descendente, 69% nao exerceram nenhum posto de
relevincia na Cimara, ao passo que o mesmo aconteceu para apenas 55% dos que buscaram uma
vaga para o Senado Federal ou de vice-governador. Em outras palavras, enquanto que apenas 31%
dos deputados federais que se apresentaram para a Assembleia de seu estado ocuparam postos de
mando no Legislativo federal, esse valor foi de 45% para os que tentaram uma trajetdria ascendente.

O que esse conjunto de evidéncias nos ensina sobre a estruturagao de carreiras politicas no
Brasil? A andlise dos dados nos permite avangar no entendimento do papel exercido pela Camara
dos Deputados na estrutura de oportunidades politicas no Brasil. Samuels (2003) deu um passo
decisivo para demonstrar que no ¢ a ambicao estdtica que alimenta a busca por uma cadeira no
Legislativo federal, mas sim a tentativa de retornar a cargos mais importantes no 4mbito do pré-
prio estado, tais como prefeitura, Senado, governo ou vice-governo. Dessa constatagio, Samuels
conclui que ndo existem incentivos para que os deputados federais invistam esforgos e recursos
na estruturagio de seu mandato, ampliando, por exemplo, sua expertise em politicas publicas, as-
sim como oportunidades de interven¢ao no processo decisério. Vimos, contudo, que o controle
de cargos na hierarquia de mando da Cimara é importante para a definigio das perspectivas de
progressio na carreira. Isto é, exercer papel de relevincia na condigio de legislador é importante
para as finalidades politicas do deputado, ao passo que seu afastamento desses cargos diminui a
probabilidade de sua disposi¢io para concorrer a cargos eletivos de maior félego, indicando, isto
sim, sinais inequivocos de decadéncia politica.

Portanto, a complexidade interna do Legislativo ¢ relevante para a estruturagao das carrei-
ras no Brasil. Ilustramos isso com dados sobre a trajetéria de carreira dos representantes assim
como tendéncias de longo prazo relativas as taxas de reapresentagio e reeleicao para a Cimara
dos Deputados. Mas esse mesmo fenémeno pode ser observado no Brasil também de uma pers-

pectiva de corte espacial.

1.3. Organizacao legislativa e sistema partiddrio como
determinantes da busca por uma cadeira no Legislativo estadual

Vamos agora examinar o efeito combinado do federalismo e do sistema eleitoral de lista
aberta sobre a estruturagao de carreiras legislativas. Tal verificacio serd feita analisando a decisao
de se candidatar a uma vaga na Assembleia Legislativa. O efeito do federalismo é entendido como
a possibilidade de encontrarmos variagoes significativas sobre o modo pelo qual se organizam os
corpos legislativos subnacionais, isto ¢, se é possivel encontrarmos em diferentes estados formatos
mais ou menos complexos de condugio do processo decisério. O efeito do sistema proporcional
de lista aberta ¢ entendido como a possibilidade de variagdes relevantes ocorrerem quanto ao grau
com que os lideres estaduais controlam o processo de defini¢io de candidaturas — a proposigao

subjacente sendo a de que a fragmentagdo é um determinante importante da democratizagao,
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ou desoligarquizagdo, do processo politico no Estado. Antes de passarmos aos testes, exponho
o modelo tedrico e as hipéteses que dele decorrem.

Consideremos a seguinte questao conceitual: como as institui¢oes politicas afetam a
decisao de concorrer para um cargo Legislativo? Suponhamos que hd duas dimensoes particu-
larmente importantes: (2) o grau de controle dos lideres sobre a selecao de candidatos — por
razdes de simplicidade, vamos considerar somente duas possibilidades: alto e baixo controle;
e (6) o grau de influéncia do Legislativo no processo decisério. Admitamos, novamente, para
facilitar a exposi¢ao, que hd somente duas possibilidades: alta e baixa influéncia. O Quadro 1

mostra as quatro possibilidades que derivam da combina¢io dessas duas dimensoes.

Quadro 1. Poder decisério

Poder decisoério

Ao | Baino _
1 2
Controle -
3 4

A decisao de concorrer ou no a uma cadeira no Legislativo depende de um cdlculo indi-
vidual em que os principais determinantes so o valor esperado do mandato e a probabilidade
de ser indicado como candidato. O poder de atragio de uma Assembleia Legislativa associa-se
positivamente com as oportunidades de intervengao no processo decisério; em outras palavras,
quanto maior os poderes de agenda de uma Assembleia Legislativa, maior é seu poder de atra-
¢ao. A disposi¢ao de um politico de concorrer a uma cadeira depende ainda da capacidade dos
lideres partiddrios de controlar a sele¢ao dos candidatos.

Se essa hipétese for verdadeira, é natural imaginar que o padrao de recrutamento de le-
gisladores seja diferente em cada possibilidade indicada no Quadro 1. Se, num sistema politico
especifico, os candidatos sio indicados com certa facilidade e a Assembleia Legislativa tem o
poder de definir a agenda publica, é provével que seus membros se sintam muito motivados a
investir numa carreira parlamentar. Essa combinagao aparece na célula 3 — baixo controle dos
candidatos e alto poder de agenda. No entanto, se os aspirantes a uma cadeira parlamentar
encontram muita dificuldade para ter sua candidatura escolhida e o poder executivo detém um
elevadissimo poder de agenda, o que anula o papel da Assembleia Legislativa como instituigao
decisdria relevante, pode-se supor que os politicos nio se empenhario muito numa carreira
parlamentar. Essa combinagao aparece na célula 2 — alto controle e baixo poder de agenda da
Aassembleia Legislativa.

Note-se que a situagao de equilibrio do legislador médio no contexto institucional re-

presentado pela célula 3 distingue-se claramente do equilibrio manifestado nos contextos ins-
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titucionais 1 e 2. Qual o significado desses diferentes equilibrios? O padrao tipico de carreira
politica deve variar da seguinte maneira: os politicos que interagem na célula 1 ou na célula 2
possivelmente adotam uma carreira tortuosa, em ziguezague. Nessas situagdes, a Assembleia
nao é mais que um instrumento manipulado pelos lideres partiddrios para a maximizacao de
seus objetivos politicos. Ocasionalmente, os politicos deixam seus cargos executivos e voltam
a Assembleia dependendo do que ¢ decidido pelas instancias partiddrias competentes. Nessa
situagao de equilibrio, o que importa é que os politicos lutam para permanecer na esfera po-
litica sem investir exclusivamente num determinado cargo. A célula 3, ao contrdrio, sinaliza
para os politicos que hd elevados beneficios na conquista de uma cadeira no Poder Legislativo.
As oportunidades de intervengio no processo decisério também sao elevadas e, por isso, do
ponto de vista do deputado, nio hd motiva¢io para iniciar uma carreira politica em qualquer
outra esfera.

Para fins de nossa discussao, o que importa enfatizar é, por um lado, o efeito da comple-
xidade interna sobre o poder de atragio exercido pelo Legislativo sobre potenciais candidatos
a cargos eletivos e, por outro, o efeito do controle exercido pelas liderancas partiddrias sobre a
definicdo das candidaturas. Duas proposi¢oes tedricas surgem a partir da anélise do Quadro 1:

1. quanto maior a complexidade interna de uma Assembleia, maior o poder de atracio
exercido sobre potenciais candidatos;

2. quanto maior a dispersdo do poder politico em uma Assembleia, maior o poder de
atragao exercido sobre potenciais candidatos.

A rationale da primeira proposi¢ao explica-se da seguinte maneira: a maior complexida-
de interna da atividade legislativa implica maior grau de especializagao de seus membros, o que
torna a participagao do legislador no policy making mais eficiente. Portanto, a maior comple-
xidade significa maiores possibilidades de intervencio dos representantes, incluindo-se os que
nao sao se encontram em postos de mando na hierarquia da Casa, no processo de produgao de
politicas publicas.

A légica subjacente a segunda proposigio se assenta sobre a disputa partiddria no contex-
to do sistema proporcional de listas abertas. Como vimos, para que um partido maximize suas
chances de obtencao de cadeiras, ele deve explorar a0 méximo as possibilidades de langamento
de candidaturas, jé que os votos nominais dados aos candidatos sao pooled e essa soma define a
quota partiddria. Contudo, o aumento de candidaturas significa, para as liderancas, a prolife-
racdo de potenciais representantes desprovidos de compromissos com a orientagao partiddria.
Portanto, é também do interesse do lider restringir o langamento de candidaturas, mas apenas
na medida em que o mesmo seja feito pelas liderangas de outros partidos. Evidentemente,
coloca-se aqui um problema de agio coletiva — as liderancas dos partidos devem coordenar
seus esfor¢os no sentido de restringir o nimero de candidatos, diminuindo-se assim as pos-
sibilidades de emergéncia de candidaturas constituidas em torno de esquemas extremamente

personalizados, mas isto s6 serd eficiente na medida em que todos os partidos adotem o mesmo
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curso de agao. Quanto mais concentrada em torno de poucos partidos for a disputa estadual,
mais fécil é a coordenagio entre as elites sobre o comportamento a adotar no momento de de-
finicao de candidaturas, ao passo que a dispersao do poder partiddrio no estado estd associada
a emergéncia de partidos que procuram romper o controle do poder politico estadual mediante
a maximizagdo das chances de obtengao de cadeiras. Por ébvio, esse comportamento leva a que

todos partidos acabem entrando na corrida pelo aumento do tamanho da lista.
1.4. Hipétese, operacionalizagao das varidveis e andlise dos resultados

O poder de atragao de uma Assembleia pode ser medido pelo nimero de candidaturas
por vaga. Essa medida foi proposta por W.G. dos Santos (1997), no contexto de uma discus-
s40 em que se procurava descrever e comparar o grau de competitividade politica nos diversos
estados brasileiros. Neste trabalho, utilizo o indice de Santos como varidvel dependente, sendo
tomada como medida da capacidade do Legislativo, e dos partidos que disputam o poder em
um dado territério, de atrair candidaturas. A Tabela 6 abaixo apresenta os dados sobre nimero
de candidatos por vaga nas Assembleias Legislativas dos estados brasileiros em duas eleicoes

1994/1998.

Tabela 6. NUmero médio de candidatos por vagas: 1994-1998
Brasil, Assembleias Legislativas

| Estado | 1994 | 1998 |
AC 7,0 9.1
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Tabela 6. Continuagdo — Nimero médio de candidatos por vagas: 1994-1998
Brasil, Assembleias Legislativas

RJ 14,4

18,3
ook 86 135
PR 6,6 7.8
oosc a3 72
RS 6,7 7,5
Cooms a8 77
MT 57 9,3
6 90 97
DF 9,0 25,2

Fonte: LEEX.

Duas varidveis independentes sdo cruciais para determinar o maior ou menor poder de
atragao exercido pelo Legislativo sobre potenciais candidatos: a complexidade interna da As-
sembleia e o grau de dispersio da disputa politica no estado. O primeiro fator indica 0 modo
pelo qual o Legislativo se organiza tendo em vista intervir no processo decisério. Quanto maior
a divisao interna da atividade legislativa, maior o grau de especializagao de seus membros e
mais qualificada é a participacio do legislador no policy making. Uma boa medida entao do
grau de complexidade de uma Assembleia ¢ o nimero de comissées permanentes em funcio-
namento em um dado momento. Quanto ao grau de dispersao da competicio politica, um
bom indicador é o grau de fragmentagao do poder partiddrio no Legislativo. Quanto maior
a fragmentagao, maior o nimero de atores politicos relevantes em um dado sistema, ou seja,
menor ¢ o grau de concentragao do processo politico.

Assim, duas hipéteses, a serem testadas em seguida, emergem das proposicoes I e II:

1. quanto maior o nimero de comissdes, maior o nimero médio de candidatos por
vagas em uma Assembleia;

2. quanto maior a fragmentagao partiddria, maior o nimero médio de candidatos por
vaga em uma Assembleia.

Os dados sobre niimero de comissoes e fragmentacio partiddria para os diversos estados
nas eleigoes consideradas encontram-se na Tabela 7.
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Tabela 7

Estado Frag 1994 Frag 1998 N. of Committees

__——
AP 6,5 57 7
. TO0 3 314
MA 5,1 7.8 7
oM 38 34 6
CE 4,4 4,4 14
RN et 335
PB 6,3 2,9 7
P 42 a0 om
AL 4,7 6,7 13
= 78 &0 9
BA 7,4 6,5 12
M6 70 88 4
ES 7,3 8,5 7
R 89 942
sP 7,3 6,9 20
PR 59 &7 9
sC 5,3 4,3 9
RS 52 &1 9
MS 5,6 6,9 6
S omMT 39 & 15
GO 49 7,0 8
. DF 72 51 16
Fonte: LEEX.

Para testar a hipétese acima mencionada, aplicarei um modelo de regressao em que a
varidvel dependente (COMPET) é o ntimero de candidatos por cadeira numa Assembleia Le-
gislativa estadual. Esse nimero varia de zero a 100. O modelo serd aplicado simultaneamente
a duas eleigoes: a de 1994 e a de 1998. Note-se ainda que a varidvel dependente ¢ continua, de
modo que usarei os minimos quadrados ordindrios para estimar os parAimetros do modelo. As
varidveis independentes serao uma medida da complexidade interna da Assembleia Legislativa
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e o numero de partidos parlamentares efetivos. Antes de passar ao teste dos modelos, especifico
a direcao esperada de seu impacto.

Numero de comissoes parlamentares. Espera-se que NCOM mostre uma associagio po-
sitiva e significativa com a varidvel independente.

Fragm. Usarei como medida de fragmentagio da Cimara Legislativa o indice conven-
cional de Laakso e Taagepera (1979) de nimero efetivo de partidos. A férmula é N = 1/Ex2i,
onde xi ¢ a porcentagem de cadeiras controladas pelo partido i que tem representagio na As-
sembleia. Espera-se que Fragm mostre uma associagao positiva e significativa com a varidvel
independente.

A Tabela 8 abaixo apresenta os resultados da regressao. Como se pode ver, esses resulta-

dos confirmam a hipdtese levantada nesta segao.

Tabela 8. Regressao multivariada: explicando a taxa de candidatos por cadeira em
funcdo do nimero de comissdes e do numero de partidos efetivos

Variaveis Coeficientes
independentes (desvio padrao)

Nimero de comissoes G50
(0,09)
Fragmentacao 0,667
(0,29)

1,49

Cons (1.66)

R2? 0,32

Fonte: LEEX e Pereira (2002).
*significativo no nivel de 99%.
*significativo no nivel de 95%.

Nesse modelo, todas as varidveis tinham o sinal correto e foram estatisticamente diferentes
de zero. Tanto Fragm. quanto NCOM foram significativas, respectivamente, no nivel de 0,01 e de
0,05. A criagio de mais uma comissao implica um aumento de 26 pontos na taxa de candidatos por
cadeira, enquanto esse valor é de 99 pontos para um acréscimo de um ponto na fragmentagio da
Assembleia Legislativa. Finalmente, o ajuste geral do modelo revelado por seu R*é de 44%.

A forga dos resultados nio deve ser menosprezada. O niimero de candidatos, ponderado
pela quantidade de vagas em uma Assembleia, ou seja, o poder de atragao exercido pelo Legislati-
vo estadual, encontra-se fortemente associado as oportunidades institucionais de intervengao no
processo decisério do corpo representativo. Além disso, o0 mesmo indicador é afetado de maneira
significativa pelo grau de fragmentacio das forcas partiddrias, ou seja, quanto maior a pluralida-
de politica no estado, menor o controle exercido pelas liderangas sobre o processo de selegao de

candidaturas, o que aumenta de maneira contundente a oferta de candidaturas a disposi¢ao do
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eleitorado. Com isso, observa-se que a linha de investigacao sugerida neste trabalho ¢ altamente
promissora. A origem e o impulso as carreiras legislativas no Brasil ndo podem ser entendidos
sem que se leve em consideragio os aspectos institucionais internos dos diferentes érgaos, além
do processo secular de diminuicao do poder das oligarquias estaduais sobre o processo politico

nos estados.
1.5. Conclusao da primeira parte

A contribuigao deste trabalho para o estudo das carreiras politicas, em particular, e de um
ponto de vista mais geral, sobre o desempenho institucional do Poder Legislativo no Brasil pode
ser resumida em pelo menos dois pontos: @) a interpretagio dada aos efeitos da fragmentagio
partiddria, como processo secular de adaptagio dos atores politicos a seguidas interven¢des no
sistema partiddrio, intervencdes que vém redefinindo de forma frequente as oportunidades de
inser¢ao desses atores na estrutura do governo; ) a descoberta da importincia da complexidade
interna do 6rgao legislativo como fonte de atragio de potenciais candidatos para seu interior.

Quanto ao primeiro ponto, é preciso levar em conta que a fragmentagao legislativa estd
associada ao realinhamento de elites politicas nos estados. Tal realinhamento estd associado, por
sua vez, a um desequilibrio momentineo na coordenacio das estratégias das liderangas partidd-
rias no que diz respeito a defini¢do do formato e tamanho das listas partiddrias. O fato ¢ que o
processo politico brasileiro tem sido afetado de forma dramitica, por um lado, pelas mudangas
ocorridas na estrutura social, impulsionadas pelo crescimento econémico dos anos 70, e seus
correlatos como urbanizagio, aumento da renda, proletarizagao do campo etc. e, por outro, pelo
processo de redemocratizacio, iniciado em meados dos anos 80. A transi¢do para a democracia
caracterizou-se pela paulatina ampliagao das oportunidades dos atores politicos concorrerem a
cargos publicos e de se organizarem em siglas e grupos de interesse. O padrao de recrutamento
politico ndo poderia deixar de sofrer os impactos desses processos, mas o interessante, do nosso
ponto de vista, é observar como as institui¢coes politicas afetam de forma sistemdtica o modo pelo
qual tais oportunidades sao aproveitadas pelos politicos, em geral, e os legisladores, em particular.

O federalismo, por exemplo, permite antever diferengas significativas entre os estados
quanto ao ritmo e formato do padrao de recrutamento para o Legislativo. Ou seja, a fragmenta-
¢40 nio ocorre de forma homogénea pelas diversas unidades da Federagio, o que implica dizer
que podemos esperar variagdes relevantes também quanto ao padrao de recrutamento. Verifi-
camos como isto se dd, nas secoes 5 e 6, e os resultados sio contundentes. O aumento de um
partido parlamentar efetivo em uma Assembleia amplia a razao candidato/vaga em 99 pontos (ou
seja, praticamente aumento de um candidato incremento marginal da fragmentacio), e isso com
probabilidade de 1% de que a hipétese nula seja verdadeira. Tal resultado acabou por revelar que
o efeito do sistema eleitoral de lista aberta também nao é homogéneo, variando, estado a estado,

o grau de controle exercido pelas liderancas partiddrias sobre a formagao das listas.
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Contudo, do ponto de vista institucionalista, a descoberta mais interessante consiste na
forte relacdo existente entre o padrao de recrutamento para o Legislativo estadual e o grau de
complexidade interna desse 6rgao — uma associagdo positiva e significativa a 95%, indicando
que um incremento marginal do nimero de comissoes aumenta a razao candidato/vaga (o
poder de atragao da Assembleia) em 26 pontos (isto é, um candidato a mais a cada trés comis-
soes novas criadas)! Definitivamente, nio se pode dizer que as possibilidades de inser¢ao na
estrutura deciséria do Legislativo nao seja um fator relevante para o entendimento de como se
estruturam as carreiras poh’ticas no Brasil, especiﬁcamente, as carreiras legislativas.

Em suma, pode-se dizer que esta parte do trabalho avanga em pelo menos dois pontos
relacionados ao estudo das Assembleias Legislativas no Brasil, em particular, no que tange ao
perfil de carreiras politicas em um contexto federativo e voto proporcional em listas abertas: 1)
a fragmentagdo é um fendmeno associado a um processo continuo de adaptagao dos atores po-
liticos a modificagbes ocorridas na estrutura de oportunidades politicas; e, 2) a complexidade

interna do Legislativo ¢ fator determinante do poder de atragao do 6rgao.

2. Anilise comparada das Assembleias Legislativas
do Rio de Janeiro e de Santa Catarina

Esta segunda parte ¢ dedicada a estudar de forma comparativa as Assembleias Estaduais
do Rio de Janeiro e de Santa Catarina. Essas Assembleias sdo polares no que diz respeito aos
indicadores utilizados para o teste do modelo realizado na primeira parte do trabalho. Ao passo
que o poder de atragao da Alerj é o maior entre os estados da Federacao, a Alesc encontra-se
no grupo de Assembleias em que esse indicador demonstra valores mais baixos. O nimero
de partidos efetivos e o niimero de comissdes permanentes, no Rio de Janeiro, estao entre os
maiores valores verificados no Pais; em Santa Catarina, ao contrario, essas variaveis apresenta-
ram valores relativamente reduzidos. Além disso, em Santa Catarina, o Executivo é dono de
um poderoso instrumento de interven¢io no processo legislativo, o poder de decreto, enquan-
to que a Assembleia do Rio ¢ reconhecidamente uma das mais ativas em dreas importantes de
politicas pablicas. Finalmente, indicadores socioecondémicos importantes tais como educagio,
renda e urbanizagao nao sao discrepantes nesses dois estados, o que serve de controle para o
teste comparativo.

O fio condutor da argumentagao ¢ basicamente o seguinte: em um estado em que as
elites partiddrias possuem relativamente escasso controle sobre a nomeagio de candidaturas e a
complexidade interna do 6rgao legislativo local ¢ alta, é de esperar que os deputados estaduais
se esforcem por estabelecer bases proprias de accountability, por exemplo, desenvolvendo ex-
pertise e exercendo poder decisério em dreas sensiveis da agenda publica. No estado em que os
lideres controlam a indicagio de candidaturas e a Assembleia possui organizagio relativamente

simples, o exercicio da accountability se d4 essencialmente por meio do posicionamento dos
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deputados vis-a-vis o governador de estado, vale dizer, as dimensoes fundamentais do conflito
politico sio inteiramente capturadas pela delegacio de poder decisério feita pelo Legislativo
em favor do Executivo.

Esta parte do trabalho encontra-se assim organizada: na préxima se¢ao, analiso o forma-
to das comissoes permanentes na Alerj e na Alesc, assim como o investimento or¢amentdrio
desses estados no Legislativo. Na secao subsequente, examino as relacoes entre os Poderes
Executivo e Legislativo, a produgao legislativa e o exercicio do veto. Concluo esta parte com

uma discussao sobre as medidas provisérias em Santa Catarina.
2.1. Comissoes e investimento publico no legislativo

Pode-se contestar a linha de raciocinio desenvolvida na primeira parte deste trabalho
com a afirmacao de ser o poder de atra¢io da Alerj relativamente maior do que vdrias outras
Assembleias, resultado do montante superior de recursos disponiveis para os deputados esta-
duais do Rio vis-a-vis os deputados dos demais estados. Considerando-se que o tamanho dos
vencimentos dos legisladores é, sem exce¢io, regulado constitucionalmente e definido como
proporgao fixa dos vencimentos do governador de estado, entdo, o diferencial residiria nos
gastos que um legislador pode fazer para a contratagio de assessores, cabos eleitorais etc. Sub-
jacente ao argumento, encontra-se a teoria do rent-secking, isto é, a tese segundo a qual o que
move os politicos no Brasil é a possibilidade de extrair renda da sociedade em favor préprio
ou de seu grupo politico e de clientes. Assim, quanto maior a parcela do orgamento publico
investido no Legislativo, maior, para um empresdrio politico qualquer, o incentivo para tornar-
-se um deputado estadual.

A comparagio entre a Alerj e a Alesc é especialmente interessante para fins de teste desta
teoria. A Tabela 9 abaixo apresenta o percentual do orgamento do estado destinado ao Legisla-
tivo no Rio de Janeiro e Santa Catarina ao longo de duas legislaturas, 1995-1998 ¢ 1999-2002.

Tabela 9. Percentual do Orcamento Geral do Estado destinado ao Legislativo

Santa Catarina

1,2 1,4
1,1 1,4
2,0 1,8
2,2 1.7
1,5 1,7
1,7 1,9
1,9 1,8

1,6 12
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As evidéncias indicam nao haver diferenca significativa no volume de recursos dispo-
niveis para os Legislativos dos dois estados sob exame. O investimento relativo na Alesc foi
superior ao investimento na Alerj em quatro dos oitos anos investigados. Com excegao do ano
de 1995, em que a diferenca em favor da Alerj atingiu 0,5 pontos percentuais, e 2002, na faixa
dos 0,4 pontos, a vantagem para uma ou outra Assembleia nunca foi superior a 0,3 pontos per-
centuais. Sendo assim, nio se sustenta a afirmacio de acordo com a qual a atragao exercida pela
Assembleia do Rio tenha raizes eminentemente ligadas as oportunidades de desenvolvimento
de atividades rent-seeking. Devemos, entdo, explorar mais a questao da complexidade interna e
seus impactos sobre o processo decisério.

A Tabela 10 compara o sistema de comissoes nas Assembleias do Rio de Janeiro e de Santa
Catarina. A Alerj possui 70 cadeiras e 33 comissoes permanentes, o que implica uma razio de
0,47 ntimero de comissoes por cadeira. Essa relagio ¢ na Alesc de 0,35 — com 14 comissoes para
40 cadeiras. A diferenca nao ¢ significativa apenas quanto ao niimero, mas também quanto a na-
tureza desses 6rgaos. No Rio de Janeiro, existem comissoes especificas para a avaliacao de vetos,
de legislagao complementar e cédigos, de redagao das leis, de normas internas e legislagio pro-
posta por agentes externos. Em Santa Catarina, somente a Comissdo de Legislacao Participativa
possui 0 mesmo perfil. Vdrias das comissoes de politicas publicas na Alerj sao dedicadas a temas
de destaque na agenda politica e social do estado, tais como, a de Combate as Discriminagdes e
Preconceitos de Raga, Cor, Etnia, Religido e Procedéncia Nacional, de Defesa do Meio Ambien-
te, de Prevencdo ao Uso de Drogas e Dependentes Quimicos em Geral etc. Da mesma forma, em
Santa Catarina pode-se dizer que apenas uma comissio manifesta perfil andlogo: a de Relacio-
namento Institucional, Comunicagio e Mercosul. E de se esperar que tais diferencas produzam

impactos perceptiveis no processo decisério nas duas Assembleias sob exame.

Tabela 10. Comissdes Permanentes

Santa Catarina

Etica e Decoro Parlamentar Assuntos da Crianca do Adolescente e do Idoso
Direitos e Garantias Fundamentais Ciéncia e Tecnologia

Educacdo, Cultura e Desporto Constituicao e Justica

Legislacdo Participativa Defesa do Consumidor
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Tabela 10. Continuacdo — Comissdes Permanentes

Sadde Defesa dos Direitos da Mulher

Trabalho, de Administracdo e de Servico Publi-

Economia Inddstria e Comércio

co
Turismo e Meio Ambiente Emendas Constitucionais e Vetos

- Indicacbes Legislativas

- Minas e Energia

- Obras Publicas

- Politica Urbana Habitacdo e Assuntos Fundiarios

- Redagao

- Saude

- Segurancga Publica e Assuntos de Policia

- Trabalho Legislacdo Social e Seguridade Social

Tributagdo Controle da Arrecadagao Estadual e
de Fiscalizacdo dos Tributos Estaduais

Fonte: Alesc.
Fonte: Alerj.
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2.2. Relagdes Executivo-Legislativo e produgio legal

A relagio entre os Poderes Executivo e Legislativo é bastante ilustrativa das diferencas
quanto aos incentivos institucionais e a complexidade interna entre a Alerj e a Alesc. Essa
interacdo pode-se dar em bases estdveis e previsiveis, caso em que o governador articula uma
coalizdo de apoio na Assembleia e monopoliza as iniciativas de politicas mais relevantes. Uma
relagio pode ser estével também quando o governador decide nao montar maioria e tem difi-
culdades para aprovar sua agenda, sendo obrigado a negociar com a Oposicio, podendo sofrer
derrotas importantes no plendrio de forma mais ou menos sistemdtica. A mecénica se altera
quando a Assembleia se estrutura para ser mais ativa no que diz respeito a produgao de politicas
publicas. Nesse caso, independentemente de ter ou nio maioria, a usurpacio dos poderes de
agenda do Legislativo por parte do governador nio se dd de forma tao tranquila. Idas e vindas
sa0 mais frequentes, e o compartilhamento da agenda, e nao propriamente sua negociagio, é
mais provavel.

Assim sendo, a hipétese a ser testada na proxima se¢io é que na Alerj o governador se
vé obrigado a dividir a agenda com os deputados, o que implica que a accountability dos le-
gisladores do Rio também ocorre mediante atividade deciséria endégena da Assembleia. Ao
contrdrio, na Alesc, o padrio de relacionamento Executivo/Legislativo se assemelha ao que
ocorre na esfera federal, em que o Executivo, quando em maioria, monopoliza os instrumentos
decisérios do Legislativo, dominando assim sua agenda, e, quando em minoria, negocia o que
¢ possivel negociar com os deputados de oposicao, sem que estes, contudo, definam contetidos
alternativos a agenda. A accountability dos legisladores é feita a partir do posicionamento destes
vis-a-vis o governador.

As Tabelas 11 e 12 a seguir mostram um primeiro conjunto de evidéncias relevantes.
Percebe-se que, no inicio dos seus mandatos, Marcello Alencar (1995-1998), Anthony Garoti-
nho (1999-2001), no Rio de Janeiro, e Paulo Afonso Vieira (1995-1998), em Santa Catarina,
nao contavam com maioria de apoio no Legislativo. Apenas Esperidiao Amin (1999-2002)
logrou uma base de sustentagao suficientemente robusta para a definicio e aprovacio de sua
agenda na Assembleia. A estratégia seguida por Alencar e Garotinho foi a mesma e distinta da
linha de agao adotada por Paulo Afonso — negociar com os legisladores uma maioria de apoio.
Em Santa Catarina, o governador decidiu nao incorrer nos custos em termos de concessao
de cargos e patronagem em troca de apoio no Legislativo. O interessante a notar é que, nio
obstante terem aceitado promover acordos de governo com os legisladores, nem Alencar, nem
Garotinho utilizaram os cargos de primeiro escalao para sua efetivacio. Segundo contagem de
Pereira (2003), 28% dos secretdrios de Estado de Alencar tinham perfil de politico, sendo 17%
destes técnicos. Com Garotinho, 11% eram técnicos e 43%, politicos. O contraste com Santa
Catarina ¢ evidente — somente 5% dos secretarios de Paulo Afonso eram técnicos, tendo sido

56% politicos. Esses valores para Esperidiao Amin sio de respectivamente, 8% e 67%.
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Tabela 11. Tamanho das bancadas de apoio ao Governo do Rio de Janeiro

Marcello Alencar (PSDB-PFL-PP-PL) Garotinho (PDT-PT-PCB-PSB-PCdoB)

26 14

Tabela 12. Tamanho das bancadas de apoio ao Governo de Santa Catarina

. . Esperidiao Amin
Paulo Afonso Vieira (PMDB) (PPB-PFI.p-PTB-PSDB-outros*)

10

*A coligagao contava com mais nove pequenos partidos de direita.

Esses valores revelam que os legisladores, no Estado do Rio, nao sio cooptados para
fazer parte do Executivo, mecanismo por exceléncia do presidencialismo de coalizao na
esfera federal. A delegacio de poder, quando ocorre entendimento entre o governador e
a Assembleia, dd-se numa espécie de divisao de trabalho em torno da agenda deciséria,
como veremos adiante. No caso de Santa Catarina, observa-se uma predominéncia de
politicos no secretariado, o que aproxima a experiéncia catarinense do padrao de relaciona-
mento Executivo/Legislativo no Ambito nacional.

O exame da produgao legal lan¢a novas luzes sobre o teste da hipétese basica. De inicio,
verifico a origem e natureza dos projetos aprovados. Na se¢do seguinte, analiso os vetos e a
emissao de medidas provisérias em SC.

Tabela 13. Origem dos projetos de leis aprovados na Alerj — 1995-2002

1995 | 1996 | 1997 1998
Poderes v

n | % [ n % [ n | % %
Legislativo 106 17,8 129 216 157 263 205 343
Executivo 14 12,2 29 252 53 46,1 19 16,5
Judiciario 7 25 4 14,3 7 25 10 35,7
Total 127 17,2 162 21,9 217 293 234 316

Tabela 13. Continuacdo — Origem dos projetos de leis aprovados na Alerj — 1995-2002

1999 | 2000 [ 2001 | 2002
ﬂ % | n | % [ n]% | n|%
Legislativo 150 79,8 122 675 177 755 261 834
Executivo 23 122 51 28 45 19 40 12,8
Judiciario 15 8 9 495 13 55 12 3,8
Total 188 205 182 198 235 256 313 34,1

Fonte: Alerj.
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Tabela 14. Origem das leis aprovadas na Alesc — 1995-1998

Executivo 05 2095 122 2435 121 24,15 153 30,53 501 42,72
_----------
Total 243 20,71 304 2591 292 24,9 334 2848 1173 10

O primeiro dado a ser examinado se refere a origem das matérias aprovadas na Alerj e na
Alesc, se do Executivo ou do Legislativo ou Judicidrio. Pelo que se vé nas Tabelas 13 e 14, a ca-
pacidade relativa de aprovar leis é francamente favordvel ao Legislativo no Rio, mas equilibrada
em Santa Catarina. No primeiro estado, do total de leis aprovadas no periodo 1995/2002,
legisladores e comissoes foram responsiveis por 83,4%, e o Executivo, apenas 12,8%. No se-
gundo, 54,4% das leis foram iniciadas na Assembleia, sendo 42,7% de origem no Executivo.
E bem verdade que a pura e simples observagio desse indicador ndo revela aspectos cruciais
do perfil decisério da Assembleia, como natureza das leis, relevincia, origem partiddria etc. A
andlise das Tabelas a seguir fornece as respostas pertinentes.

Tabela 15. Natureza das matérias aprovadas por iniciativa do Poder Legislativo — 1995-1998

Poderes
. n [ % | n | %

Homenagem

Direitos da Minoria

Total

Tabela 16. Natureza das matérias aprovadas por iniciativa do Poder Executivo — 1995-1998

Poderes
. n | % | n | %

Orcamento 10,68

Administracdo 20,39

Total 103

* A categoria outros inclui seguranca (166), social (85) e pensdo especial (63).
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Percebe-se que existe, tanto no Rio de Janeiro quanto em Santa Catarina, uma clara di-
visao do trabalho legislativo entre Assembleia e governador. Contudo, a natureza dessa divisao
difere nos dois estados. No primeiro estado, enquanto a agenda dos deputados é composta
por assuntos de natureza social com distribui¢ao mais homogénea entre os diversos temas, tais
como direitos de minoria, seguranca publica etc, a agenda do Executivo é fundamentalmente
econdmica, financeira e administrativa. No segundo estado, os deputados se ocupam quase
que exclusivamente de leis de utilidade piblica e homenagens. Algumas observagoes sao im-
portantes no que concerne ao perfil decisério da Alerj e da Alesc.

Com relagio a relevincia dos temas tratados por iniciativa dos deputados, cabe conside-
rar que:

a) a reduzida quantidade de homenagens no total de leis aprovadas, tanto na Alerj quan-
to na Alesc. Isso de certa forma serve para ponderar a visao de serem as Assembleias preocupa-
das com questoes sem a menor relevancia e impacto social efetivo;

b) as leis que consideram diversas entidades de utilidade publica nio devem servir a
andlises precipitadas. E bem verdade que tornar determinada instituigio de utilidade publica
implica alguma forma de anistia fiscal e suas consequéncias em termos de perdas de receita para
o estado. Todavia, é verdade também que grande parte dessas leis visam assegurar a existéncia
de associagoes criadas espontaneamente. Se toda forma de associativismo tivesse de incorrer
em encargos tributdrios, como pagamento de ICMS, previdéncia etc, certamente a forga do
movimento social no estado seria bem menor para nao dizer nula. Ou seja, as concessoes de
utilidade publica expressam nao s6 atividades de cunho clientelista, mas fundamentalmente
apoio dos deputados estaduais ao movimento associativo nos dois estados;

¢) as leis de seguranga demonstram claramente a preocupagio dos deputados do Rio com
um dos principais issues da politica fluminense: a violéncia, em suas vérias dimensées. Uso de
armas de fogo, violéncia contra a mulher, criangas e adolescentes, lutadores de artes marciais
etc. tiveram algum tipo de regulagao por parte dos deputados. Sobre os efeitos das leis, nada
se pode dizer, muito menos associi-los as acoes do Legislativo, ja que sua implementagio é
assunto do Judicidrio e do Executivo. Interessante notar que esse tema é em Santa Catarina de
monopdlio do Executivo, principalmente no que concerne a criagao de delegacias no interior
do estado (o que aproxima os projetos de seguranga do tema administrativo).

Em suma, a andlise do perfil decisério do Executivo nos dois estados permite uma cons-
tatagio: o governador esteve, no Rio, distintamente de Santa Catarina, permanentemente vol-
tado para o equacionamento das contas publicas do estado e a reorganizagdo da mdquina ad-
ministrativa. Essa observagao nio somente contraria a tese segundo a qual ao governador tudo
¢ permitido, restando aos deputados homologar as decisoes impostas pelo Executivo estadual,
mas também mostra que a agenda do governo estadual nao foi por ele criada. Ela é imposta
por for¢a de circunstincias especificas ao estado, vale dizer, essencialmente voltada a questoes

tributdrias e de endividamento publico.
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2.3. Vetos e medidas provisérias

Esta segao analisa dois aspectos fundamentais da atividade legislativa, o primeiro deles
dizendo respeito a ambos os estados sob escrutinio, ¢ o segundo especifico 2 Assembleia Legis-
lativa de Santa Catarina. Na doutrina de separacio de poderes, o instrumento por exceléncia
de interven¢do do Executivo nas decisdes dos legisladores é o veto. Por esse instrumento, o
governo impede que mudangas no status quo legal promovidas por maiorias ocasionais estejam
por demais afastadas de suas preferéncias. O veto e a subsequente manifestagao do Legislativo
sobre sua derrubada, por meio do apoio de uma supermaioria, ou manutengao, impdem uma
dinimica de negociagao e conflito que acaba sendo reveladora dos incentivos politicos e capa-
cidade institucional presente nos 6rgaos representativos. As Tabelas 17 e 18 abaixo apresentam
a atividade de veto e sua resposta na Assembleia nos dois estados estudados, durante as legisla-
turas de 1995-1998 ¢ 1999-2002.

Tabela 17. Vetos parciais e totais mantidos e derrubados durante as legislaturas
1995-1998 e 1999-2002

Vetos parciais Vetos parciais Vetos totais Vetos totais
mantidos derrubados mantidos derrubados

1996

1998

2000

2002

Fonte: Alerj.
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Tabela 18. Vetos parciais e totais mantidos e derrubados durante as legislaturas
1995-1998 e 1999-2002

Vetos parciais Vetos parciais Vetos totais Vetos totais
mantidos derrubados mantidos derrubados
1996

1998

2000

2002

Fonte: Alesc.

A leitura da Tabela deve ser feita procurando-se relacionar o nimero de vetos mantidos
com o numero de vetos derrubados. Em particular, as duas tltimas colunas, referentes aos vetos
totais, ¢ bastante ttil para nossa discussio. No Rio, durante todo o periodo, a relagio foi sempre
favordvel ao Executivo, sendo este capaz de manter a maioria dos vetos interpostos aos projetos
aprovados no plendrio da Alerj, com a retumbante exce¢io do ano de 2002, no qual Benedita
da Silva governa com minoria. Observem que a razao dos vetos mantidos/vetos derrubados é
superior durante o periodo do Governador Anthony Garotinho (1999-2001) relativamente ao
periodo anterior, do Governador Marcello Alencar. Todavia, Garotinho comega seu Governo
controlando um nimero reduzido de cadeiras, bem inferior pelo menos a0 niimero de deputados
que apoiavam Alencar. Ambos se elegem para o Executivo sendo minoritdrios no Legislativo;
ambos articulam apoios na Assembleia que os permitam dar fluxo a sua agenda, mas Garotinho,
eleito por uma coligagao mindscula na Alerj, obtém mais sucesso do que Alencar. Benedita, do
PT, que se havia tornado oposi¢ao a Garotinho, fracassa em sua tentativa de negociar com o
PMDB, partido, além de majoritdrio, dono da presidéncia da Casa com o entao Deputado Sérgio
Cabral Filho.

O exame da atividade de vetos mantidos e derrubados nao deixa margem a davida: a Aler;
possui uma agenda prdpria, mas sua capacidade de a impor a despeito das preferéncias do go-
vernador ¢ fungao do padrio de relacionamento que este decide estabelecer com os deputados.
Em 2000, ano em que o PT decide-se opor a0 Governador Garotinho e este rompe com o PDT,
partido pelo qual fora eleito, nada menos do que 116 vetos foram interpostos, dos quais 105
acabaram mantidos, basicamente a projetos de deputados de esquerda. Logo em seguida, quando
Benedita assume, com a desincompatibilizacio de Garotinho, o jogo se inverte de forma brusca
— 88 vetos totais interpostos, dos quais apenas 24 mantidos a projetos de deputados do PMDB
e PSB (partidos que apoiavam o ex-governador). A prdtica na Alesc é mais suave denotando um
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padrao mais bem definido de interagao governador e Assembleia. Durante quase todo o periodo
Paulo Afonso (1995-1998), governador minoritirio, a Assembleia derrubou mais do que man-
teve os vetos emitidos. Inversamente, ao longo do mandato de Esperidiao Amin (1999-2002),
que jd inicia seu governo com sélida maioria, os vetos derrubados longe estio de interferir na
capacidade do Executivo de definir a agenda.

Essa prdtica mais bem definida de interagio Executivo/Legislativo em Santa Catarina é
refor¢ada pelos Poderes Legislativos a disposi¢ao do governador, instrumentos previstos na Cons-
titui¢ao do estado. Sabemos que o Poder Executivo no Estado do Rio de Janeiro nio conta com
o mais importante instrumento decisério com o qual conta o Presidente da Reptblica: o poder
de editar medidas provisérias com forga de lei desde 0 momento de sua edigio. Tal instrumento
permite ao presidente implementar sua agenda, sobretudo de natureza econdmica e administra-
tiva, contornando eventuais dificuldades apresentadas por sua base de apoio no Legislativo. Por
outro lado, a constante utiliza¢ao das medidas e a necessidade de reeditd-las periodicamente para
manter sua validade legal acabam por engarrafar a pauta dos trabalhos legislativos, contraindo o
tempo destinado ao exame de outras matérias, possivelmente de origem no préprio Legislativo.
Pois bem, os constituintes catarinenses seguiram o exemplo dos constituintes da Republica e
adotaram o dispositivo das MPs, agora no nivel estadual’.

A Tabela 19 abaixo apresenta os dados referentes a utilizagio das MPs como instrumento
decisério e o padrao de resposta da Alesc. Antes de examinar os dados, porém, é pertinente co-
mentar sobre as regras de utilizagao desse tipo de Poder Legislativo em maos do Executivo.

E preciso algum cuidado quando da andlise das MPs em Santa Catarina, pois sua utili-
zagao longe estd de reproduzir o padrio de utilizagio observado na esfera federal ao longo dos
tltimos anos, ¢ isso por dois motivos simples. Em primeiro lugar, ao contrdrio do que acontece
na Constitui¢o Federal, ao governador catarinense nio ¢ permitida a reedigao das medidas; em
segundo, sua incidéncia é limitada quase que integralmente a questoes relativas a administragao
publica. Ademais, o Regimento Interno da Alesc é bastante preciso quanto a tramitagao das
MPs. A edi¢io de uma MP deve ser restrita a casos de relevincia e urgéncia, e nao pode incidir
sobre as seguintes matérias: atos exclusivos da Assembleia Legislativa, matérias reservadas a leis
complementares, planos plurianuais, diretrizes or¢amentdrias e orcamento. Uma vez emitida,
a MP ¢ enviada para a Comissio de Constituigio e Justiga para que esta, por meio de parecer,
pronuncie-se sobre sua admissibilidade. O plendrio vota, ento, o parecer da CCJ. Na eventua-
lidade de ser a MP rejeitada, a Alesc deve formular um projeto de decreto legislativo argumen-
tando sobre sua impertinéncia. Caso contrdrio, ou seja, se a MP ¢ admitida, o texto retorna
para a CCJ, que passa a avaliar a constitucionalidade da medida, assim como receber emendas.
Cabe ao mesmo relator emitir parecer sobre a constitucionalidade e absorver e rejeitar emendas.
Aprovado o cardter constitucional da MP, esta torna-se objeto de apreciagio das Comissoes de

7 Mais trés outros estados adotaram este instrumento em suas Constituigdes: Alagoas, Piaui e Tocantins. Contu-
do, em nenhum deles observou-se até o momento a utilizagio das MPs como mecanismo de implementagao da
agenda. A respeito, ver o bom estudo de Tomio e Canto (2004).



150 a O LEGISLATIVO BRASILEIRO: FUNCIONAMENTO, COMPOSICAO E OPINIAO PUBLICA

Mérito; de outra forma, vale dizer, se ela for considerada inconstitucional, de novo, o plendrio
¢ convocado para a elaboracio de projeto de decreto legislativo. Apés exame pelas comissoes
de mérito, o presidente da Alesc indica relator para emitir parecer oral, o qual, se aprovado em
plendrio, converte-se em lei ordindria para sangao do governador. Caso o parecer de plendrio
seja por este rejeitado, a CCJ é mais uma vez convocada para a formula¢io do PDL (Tomio e
Canto 2004).

O que a anilise dos dados nos autoriza a afirmar? Em primeiro lugar, temos, ao longo de
todo o periodo coberto, que 112 MPs foram emitidas em SC. Em segundo, em torno de 25%
delas nao lograram aprovacio na Alesc, seja por razdes de mérito, por ter sua natureza emer-
gencial recusada, seja por ter sido considerada inconstitucional. Esses dois pontos referem-se
ao desempenho geral da Assembleia em face do poder do Executivo de emitir decretos com
forca de lei. Levando-se em consideragio os aspectos politicos partiddrios, um terceiro ponto
¢ revelador: Paulo Afonso (PMDB), Gnico governador no periodo sob exame a nio constituir
uma base majoritdria no Legislativo, também foi aquele que menos editou medidas provisé-
rias. Em particular, no ano em que sofreu o impeachment, esse valor tem redugio significativa.

Tabela 19. Medidas Provisérias (MP's) com tramitacdo encerrada na Assembleia Legislativa de Santa
Catarina (aprovadas e rejeitadas) por natureza da regulamentacao — 1990-2003

Servico Publico Orgamentarla/Flscal
ANOS/ Legislaturas

Total (1987-1990) 4(100) 4(100)

1992 15(100) 14(93) 1(7) 5(100) 4(80) 1(20)

1994 4(100) 4(100) 3(100) 3(100)

1995 4(100) 4(100)

1997 1(100) 1(100)

Total (1995-1998) 11(100) 9(82) 2(18) 1(100) 1(100)

2000 3(100) 1(33) 2(67) 4(100) 3(75) 1(25)

2002 3(100) 3(100) 4(100) 2(50) 2(50)

2003 3(100) 2(67) 1(33)

TOTAL 70(100) 55(79) 15(21) 27(100) 21(78) 6(22)
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Tabela 19. Continuacdo — Medidas Provisérias (MP's) com tramitagdo encerrada na Assembleia
Legislativa de Santa Catarina (aprovadas e rejeitadas) por natureza da regulamentacdo — 1990-2003

egislaturas

Total (1987-1990) 4(100) 4(100)

1992 20(100) 18(90) 2(10)

1994 7(100) 7(100)

1995 4(100) 4(100)

1997 1(100) 1(100) 2(100) 2(100)

Total (1995-1998) 3(100) 1(33) 2(67) 15(100) 10(67) 5(33)

2000 2(100) 2(100) 9(100) 6(67) 3(33)

2002 1(100) 1(100) 8(100) 3(38) 5(63)

2003 1(100) 1(100) 4(100) 3(75) 1(25)

TOTAL 15(100) 7(47) 8(53) 112(100) 83(74) 29(26)
Fonte: Tomio e Canto (2004).

2.4. Conclusao da segunda parte

Basicamente, os deputados estaduais do Rio de Janeiro e de Santa Catarina convivem
com duas realidades institucionais distintas, responséveis, por sua vez, por diferencas impor-
tantes em seu comportamento. Por um lado, uma realidade eleitoral altamente competitiva.
A média de candidatos por vaga para a Alerj é a mais alta do Pais, atingindo a impressio-
nante cifra de 18,3 candidatos/vaga nas elei¢oes de 1998, sendo esse valor em Santa Cata-
rina significativamente menor. Por outro lado, do ponto de vista das relagoes com o Poder
Executivo e os poderes de agenda do governador, pode-se dizer que a estrutura institucional
da Assembleia no Rio ¢ bastante descentralizada, pelo menos se tomarmos como medida

de comparacio os mesmos fatores em Santa Catarina. O governador de estado nio possui
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direito de editar medidas provisérias, nao possui monopdélio de iniciar projetos de natureza
alocativa, fatores presentes na realidade catarinense. Ademais, o sistema de comissdes é robusto
no Rio, 0 que nio acontece em Santa Catarina. A combinacio desse conjunto de incentivos
institucionais no Rio é a de uma Assembleia habitada por deputados altamente inseguros, de
um ponto de vista eleitoral, todavia, com étimas condigdes de participar do processo decisério
intramuros, ao passo que a vida politica do estado catarinense gira sempre em torno do gover-
nador e de sua coalizao de apoio.

De forma resumida, a hipétese bdsica obteve apoio nos dados. No Rio de Janeiro, uma
Assembleia Estadual altamente produtiva e autbnoma em suas decisoes, resultado da combi-
nacio de varidveis “externalistas” e varidveis “internalistas”, torna o exercicio da accountability
também um assunto endégeno ao Legislativo. A influéncia de fatores externos é caracterizada
por um ambiente de extrema incerteza eleitoral do ponto de vista dos legisladores e um Poder
Executivo pressionado por um contexto de crise de endividamento estadual. A consequéncia
disso foi que a agenda do Executivo é sempre urgente e de cunho econdémico-administrativo,
enquanto que a agenda do Legislativo segue tramitacdo normal e visa atender a demandas
advindas da sociedade. Tal atendimento ¢ facilitado, por sua vez, pelos fatores internos ao fun-
cionamento da Assembleia, os quais podem ser resumidos pela ideia de um contexto institu-
cional propicio a intervengao legislativa dos deputados sem postos na burocracia parlamentar.
Em Santa Catarina, um ambiente menos restrito por problemas de endividamento do estado,
uma realidade eleitoral relativamente menos competitiva e os poderes de agenda sob controle
do Executivo conformam um padrao de acccountability préximo do que acontece na esfera
federal — cabe aos legisladores, fundamentalmente, trabalhar a favor ou contra a agenda do
governador.

3. Conclusao

De inicio, vale recapitular os dois objetivos centrais do trabalho: em primeiro lugar, ana-
lisar 0 modo pelo qual a combinac¢io de presidencialismo com federalismo e sistema propor-
cional de listas abertas conforma a estrutura de oportunidades politicas no Brasil; em segundo,
examinar como essa mesma estrutura de oportunidades, em combina¢io com as instituigoes
politicas estaduais, produzem efeitos no processo decisério no dmbito estadual. A primeira
tarefa foi realizada por meio de estudo comparativo das Assembleias Legislativas de todos os
estados da Federagao e a segunda, mediante comparagio entre os Legislativos do Rio de Janeiro
e de Santa Catarina. As conclusées da primeira parte deixaram a importincia de dois fatores
para a definigao dos incentivos para o ingresso nos corpos legislativos no nivel estadual — o grau
de controle exercido pelas liderangas partiddrias sobre o processo de selecio de candidaturas e
o grau de complexidade do Legislativo estadual. E como esses fatores variam entre os estados,
varia também, de forma sistemdtica e previsivel, o poder de atragao exercido pelo 6rgao repre-
sentativo estadual sobre potenciais atores politicos.
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Mais especificamente, constatou-se, na primeira parte do trabalho, que aquilo que se
chamou de poder de atragao exercido pelo Legislativo estadual, isto é, o nimero de candidatos,
ponderado pela quantidade de vagas em uma Assembleia se associa de maneira significativa ao
grau de fragmentagao das forcas partiddrias®, ou seja, quanto maior a pluralidade politica no es-
tado, menor o controle exercido pelas liderangas sobre o processo de sele¢ao de candidaturas, o
que aumenta de maneira contundente a oferta de candidaturas a disposi¢io do eleitorado. De
um ponto de vista institucionalista, ademais, descobriu-se que esse mesmo poder de atragio
encontra-se fortemente associado as oportunidades institucionais de intervengao no processo
decisério do corpo representativo, medido pelo nimero de comissoes permanentes a disposi-
¢ao dos deputados estaduais.

A anilise comparativa das Assembleias do Rio de Janeiro e de Santa Catarina se justificou
por constituirem casos polares no que tange ao nimero de partidos efetivos, o poder de atragao
exercido pelo Legislativo sobre a ambigio politica e também quanto ao grau de complexidade
interna do 4rgao representativo. A comparacio permitiu averiguar os efeitos sistemdticos das
institui¢oes sobre a organiza¢ao da base de apoio ao Executivo no Legislativo, assim como o
préprio processo decisério na Assembleia, medido por varidveis tais como origem e natureza
dos projetos aprovados, vetos emitidos e derrubados e a utiliza¢ao do poder de decreto pelo go-
vernador. Mais especificamente, concluiu-se que o exercicio da accountability pelos deputados
estaduais ¢é feito, no Rio de Janeiro, também no interior da Assembleia e nao exclusivamente
por seu posicionamento de apoio ou oposi¢ao ao governador. De forma alternativa, em Santa
Catarina, a estruturagao da atividade legislativa e, por conseguinte, o exercicio de accountability
pelos deputados estaduais, ¢ feita exclusivamente, ou em grau significativamente maior do que
no Rio, por meio do Executivo.

Como podemos relacionar as duas partes do texto de forma a montar um quadro con-
ceitual homogéneo, levando em consideragao os virios achados tedricos e empiricos alcangados
em sua trajetdria? Creio que a resposta ¢é relativamente simples. Em primeiro lugar, percebe-se
que a combinagio entre federalismo e sistema eleitoral proporcional de lista aberta produz
contextos diferenciados de competigao politico-partiddria. Esses contextos diferenciados em
combinag¢ao com o grau também variado de complexidade interna das Assembleias pelos diver-
sos estados geram impactos diferenciados sobre o grau de atragao exercido pelo Legislativo nos
agentes politicos. Em estados onde esse poder de atragdo ¢é relativamente alto e o governador
nao conta com instrumentos significativos de interven¢ao na agenda do Legislativo, as relacoes
entre o chefe do Executivo e os deputados ¢ mais fluida e instdvel, sendo a producao legislativa
enddgena volumosa e eficiente como instrumento de accountability. Ao contririo, onde esse
poder de atragao ¢ relativamente baixo e o governador controla mecanismos importantes de
interven¢do na agenda da Assembleia, a relacdo Executivo/Legislativo ¢ mais estdvel e estrutu-

rada, sendo a produgao legislativa relevante monopélio do chefe do Executivo.

8 Cabe lembrar que este indicador foi criado por Santos, W. G. dos (1997), que o chamou de taxa de competiti-

vidade.
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Quando trocar de partido
pode nao ser um bom negocio:

migracoes na Camara Federal,
1987-2002!

André Marenco?

Introdugao

Periodicamente a imprensa confere grande destaque as estatisticas sobre a troca de par-
tidos por deputados, durante o exercicio do mandato parlamentar. A propor¢ao do grupo de
deputados que mudam de legenda — alguns varias vezes na mesma legislatura — provavelmente
contribua para a generalizago de uma imagem negativa do Legislativo brasileiro, associada ao
predominio de ambi¢oes individuais, auséncia de compromissos, fragilidade dos partidos ou,
ainda, propensio ao governismo.

Para além da rejeicio genérica a esse fendmeno, parece possivel identificar pelo me-
nos outras trés consequéncias institucionais relevantes produzidas pela mudanga de partidos
durante o mandato parlamentar: em primeiro lugar, esse comportamento afeta a correspon-
déncia entre votos e cadeiras, violando uma regra bésica da representagio politica, de que a
distribuigao de preferéncias dos eleitores constitua a condi¢io e medida para definir as oportu-
nidades de acesso a postos publicos. Isto porque parcela apenas residual de candidatos obtém
votos nominais em nimero igual ou superior ao quociente eleitoral (a relagio entre o nimero
de votos vdlidos e as vagas em disputa), elegendo-se, portanto, com os seus préprios sufragios.
A maioria dos eleitos, embora tendo obtido votos nominais em propor¢ao inferior ao valor de
sua cadeira, conquista sua vaga beneficiando-se dos votos partiddrios: os votos excedentes dos

deputados que alcangam o quociente eleitoral, os votos dos candidatos partiddrios que nao sao

! Este artigo ¢é resultado de reflexdes realizadas ao longo de 2004, desenvolvidas no 4mbito do convénio entre o
Interlegis e o CESOP — Centro de Estudos de Opiniao Publica — da Universidade de Campinas.

* Professor do Programa de Pés-Graduagio em Ciéncia Politica da UFRGS e pesquisador do CNPq. Este artigo
contou com a colaboracio de Alessandro Doldcio, estudante de Ciéncias Sociais da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul e bolsista PIBIC/CNPq, na coleta e sistematizagio dos dados.
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eleitos e os votos conferidos a legenda partiddria. Assim, mesmo que afirme (e acredite) que sua
elei¢ao deveu-se a sua reputagao particular e ao voto pessoal de seus eleitores, para a maioria
dos deputados, esses votos sdo insuficientes para assegurar sua elei¢ao. Ele depende do desem-
penho de seu partido e da cota de vagas legislativas a que este terd direito com base na soma
dos votos de todos os seus candidatos. Por outro lado, o mecanismo de lista aberta, adotado
no Brasil, permite que o eleitor, com um unico voto, interfira sobre a distribui¢dao de poder
em dois planos: escolhendo o candidato de sua preferéncia e definindo a ordem dos eleitos e
determinando o tamanho de cada bancada partiddria nas Cimaras Legislativas. Ao mudar de
partido, o parlamentar despreza os votos responsdveis por sua elei¢ao e viola a distribui¢io de
poder politico entre os partidos, tal como configurada originalmente pelos eleitores. Conside-
rando a observacio de Melo (2002) de uma tendéncia governista presente na migragio parti-
ddria — especialmente em contextos de governos de coalizio e com alta popularidade presidencial
—, pode-se concluir que esse processo interfira, ainda, sobre a disposi¢ao e capacidade do Poder
Legislativo em exercer acoes de monitoramento e controle sobre agéncias governamentais.

Uma segunda consequéncia associada ao fendmeno da troca de legendas pode ser iden-
tificada no incremento do custo da informagao para os eleitores sobre reputagoes partiddrias.
Repetidamente, ouve-se a frase que, no Brasil, os eleitores votam “na pessoa e nao no partido”.
O que pode ser vdlido, sobretudo quando se considera o volume de informagao necessaria para
que o eleitor possa estabelecer as diferencas entre cada legenda, dificuldade potencializada pelo
nimero de partidos, por coalizées que interferem sobre a “clareza de responsabilidade” gover-
namental e pela diversidade provocada pela estrutura federativa sobre 27 colégios eleitorais. A
rotina eleitoral pode, a longo prazo, gerar a informagao necessdria para a produgio de repu-
tagdes partiddrias, na medida em que, ao votar, uma elei¢io apds a outra, em seu candidato
preferido, o eleitor resulte por associd-lo a legenda, e, com isso, termine por constituir uma
identidade partiddria. Ao mudar de partido, o representante introduz custo adicional para a
geragdo de afinidades partiddrias, uma vez que torna mais improvével a conversio de sua repu-
tagdo pessoal em reputagdo partiddria.

Por fim, migracio partiddria intensa significa que os partidos nio sao — ao menos para os
deputados que trocam de legenda — condigoes indispensdveis para a geragio de oportunidades
de carreira politica. Se é possivel trocar de partido e ainda assim assegurar uma reeleicao, ou
ainda, a mobilidade na trajetdria politica, significa que a fidelidade partiddria possui pouco valor
na definigao das estratégias da classe politica. Ou ainda, que os recursos para a maximizagao de
carreiras sao obtidos em outras agéncias (Executivo, associagoes civis, meios de comunicagao), as
quais parece previsivel uma lealdade preferencial. Em contraste, a durabilidade nos vinculos de
fidelidade partiddria representa uma situagao em que a filiagao partidaria prové meios relevantes
para a manutengao do posto politico, implicando custos maiores para sua ruptura, sendo racional
para o parlamentar cultivd-la. Filiacdes partiddrias durdveis oferecem, ainda, como subproduto,

uma redugio nas externalidades provocadas pela identidade partidaria.
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Tabela 1. Bancadas partidarias na Camara dos Deputados (1987-2003)

| 1987 [ 1991 | 1995 | 1999 | 2003
_nnnnn
_----------

171 17,2 106 20,7 84 16,4

24,3
_----------

Pequenos Partidos 12 23 94 186 61 123 21 40 43 83
de Direita

PSDB 13,8

v r

7,0 49 11,5 17,7

Este trabalho procura analisar o fendmeno da troca de partidos entre deputados federais
no Brasil, na Camara dos Deputados entre 1987 ¢ 2002. O ponto de partida serd um mape-
amento das migracdes partiddrias em cada legislatura, bem como sua frequéncia diferenciada
por legendas e bancadas estaduais. Inicialmente, procurou-se examinar interpretagoes que ex-
plicam a ocorréncia de migracio partiddria como resultado das oportunidades geradas pelas
regras eleitorais. Na sequéncia, foram ressaltadas as discrepancias — partiddrias e estaduais — na
frequéncia desse fendmeno, procurando-se detectar a existéncia de constrangimentos contex-
tuais 2 mudanga de partido como estratégia de potencializagao de carreiras politicas. Nesta
diregao, tentou-se responder se a organizacio partiddria — medida pelo tempo de filiagao prévio
a cada mandato — constitui um fator de inibigao para a troca de legendas. Por outro lado, o
trabalho examina também a reacio provocada pelo eleitor — de puni¢io ou indiferenca — em
face da troca de legendas, mensurando a associagao entre volatilidade eleitoral e infidelidade

partiddria e a probabilidade de reeleigao entre deputados que trocam de partido.
Fidelidade e migragao partiddrias no Brasil

Propor¢ao ligeiramente acima de um em cada quatro deputados eleitos entre 1986 e
1998 foi infiel ao partido responsdvel por sua elei¢io para a Camara dos Deputados. A mi-
gragao partiddria parece um fendmeno endémico, com dimensées constantes, permanecendo
mesmo nas legislaturas em que se verifica estabilidade no sistema partiddrio. Pode-se com-
preender os 27% de trocas na legislatura 1987/90, como resultado, sobretudo, da criagao do
PSDB, com a defecgao de parlamentares egressos do PMDB. Da mesma forma, o impeach-
ment de Collor, em 1992, e a debacle posteriormente verificada no PRN poderiam tornar os
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nameros da legislatura eleita em 1990 mais compreensiveis. Contudo, mesmo sem alteragoes
significativas no sistema partiddrio apés 1994, como cisdes ou a cria¢io de novos partidos’,
a frequéncia de trocas partiddrias manteve-se em patamares expressivos, tendo retornado, no
periodo 1999/2001, aos niveis registrados pela legislatura 1986.

Tabela 2. Parlamentares segundo fidelidade ou migracdo partidaria
por legislatura (em %, 1987-2002)
| 1987 | 1991 | 1995 | 1999 |
fidelidade (72,4) 73,0 69,5 75,4 71,5

migracao (27,6) 27,0 30,5 24,6 28,5
Fonte: Camara dos Deputados, UFRGS.

Analisando os registros de mudanca de partidos na Camara dos Deputados, Melo (2000)
observou que esse fendmeno apresenta regularidades, associadas (1) ao ciclo eleitoral, sendo mais
provaveis no primeiro e terceiro ano de cada legislatura; (2) a ocorréncia entre parlamentares com
menor acesso aos recursos de poder legislativo (Mesa, lideranga partiddria, presidéncia de comis-
s30 ou cargos no Executivo); e (3) uma dire¢ao que varia conforme a natureza e popularidade do
governo: migragao governista, quando de governo de coalizio e com popularidade presidencial
em alta, ou migracio nao governista, em governos de cooptacio ou apartiddrios e, ainda, baixa
popularidade. Nas palavras desse autor, “meu argumento é que o padrio centralizado de orga-
niza¢ao do processo legislativo — com o Poder Executivo, o Presidente da Mesa e o colégio de
lideres detendo os instrumentos legais para determinar a agenda e o ritmo dos trabalhos na Ca-
mara — ndo apenas incentiva o deputado a cooperar com o governo nas votagoes em plendrio: este
mesmo arranjo pode também estimuld-lo a buscar um melhor posicionamento junto ao nucleo
decisério do sistema, mudando, sempre que necessdrio, de partido. Se votar com o lider faz parte
de uma estratégia racional de sobrevivéncia politica, buscar um partido melhor posicionado na
estrutura de poder na Cimara o que também pode fazer” (MELO, 2000: 29).

O mérito do argumento acima reside em nao apenas ser logicamente consistente, como
também destacar o nexo existente entre duas das principais — e contraditérias — evidéncias
sobre os partidos brasileiros: sua elevada disciplina em plendrio e precdria lealdade as respecti-
vas legendas partiddrias. Além disso, diferencas nos padroes de fidelidade verificados entre os
dois sistemas multipartiddrios, com o incremento da migragio a partir da legislatura 1987/90,
reforcam a indicagao das regras legislativas — introduzidas nesse periodo — como pista para a

elucidaciao do fenémeno.

3 As novas filiagoes partiddrias, do PPR, a partir de deputados origindrios do PDS ou do PDC e do PPB, por
deputados do PPR e do PR, nio foram consideradas como migragao partiddria.
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Desagregando a informagio referente a migracio partiddria, de modo a verificar sua
frequéncia por legendas, pode-se observar que se trata de um fenémeno de dimensoes discre-
pantes, com probabilidade de ocorréncia maior em alguns partidos. Os pequenos partidos de
direita (PPDs) revelam um padrao de baixa aderéncia dos candidatos eleitos por estas legendas:
69,6% dos deputados, em 1990, e 80,9%, em 1998, haviam abandonado suas respectivas
siglas até o fim dessas legislaturas. Em menor medida, mas igualmente saliente, é a defeccao
registrada entre deputados de outros partidos de direita, como PPB e PTB. No lado oposto
do espectro, as bancadas eleitas pelo PDT tém apresentado, especialmente a partir de 1994,
comportamento semelhante. Embora em propor¢oes mais modestas, PMDB e PSDB revelam
incremento na frequéncia de defec¢des entre seus parlamentares. Se, entre 1987/1990, a maior
contribui¢io para a taxa de migragdo partiddria teve origem em partidos de centro (33%),
desde 1991, legendas de direita tém apresentado as maiores frequéncias relativas a infidelidade
de seus parlamentares. Por outro lado, a infidelidade constitui um fenémeno muito residual

no PT e apresenta-se em proporgoes relativamente modestas, entre os pequenos partidos de
esquerda (PPEs).

Tabela 3. Parlamentares que trocaram de partido, segundo bancadas, em cada legislatura
(em %, 1987-2002)

| 1987 | 1991 | 1995 | 1999 |

PFL 20,3 24,4 18,4 255

Pequenos Partidos de Direita

PSDB

Volatilidade Parlamentar 222 13.4 105 6.4

provocada por migragdo
Fonte: Camara dos Deputados, UFRGS.

Quando se procura medir o impacto provocado pelas trocas de partido sobre a com-
posicao da Camara dos Deputados, a partir do indice de volatilidade parlamentar, cotejando
as diferengas percentuais em cada bancada, no inicio e fim de cada legislatura, o resultado
apresenta flutuacio significativa apenas na Legislatura eleita em 1986, apresentando tendéncia

declinante desde entio, alcancando uma taxa relativamente modesta de 6,4%, em 2002. Isso
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significa que, apesar de muito intenso, o impacto das mudancas de legenda termina sendo re-
sidual, quanto a distribui¢io de cadeiras partiddrias. Uma das alteracoes mais significativas foi
a variagdo na bancada do PSDB, que passou de 13,1% em 1995 para 18,3%, em 1998, como

resultado, apenas, da adesdo de parlamentares eleitos por outras legendas.

Tabela 4. Efeito da migracdo sobre bancadas partidarias
(em %, 1987-2002)

| 1987 | 1991 | 1995 | 1999 |
-mmmmmm
PDS-PPR-PPB 66 60 83 141 99 113 117 103

PFL 24,3 20,2 171 16,9 17,2 19,3 20,7 19,1
PB. 37 49 70 56 58 47 60 68

Pequenos Partidos 23 101 186 16,7 12,3 8,8 4,0 6,1
de Direita

PSDB

Fonte: Camara dos Deputados, UFRGS.

O fato de a migracao nao produzir distorsoes substanciais na propor¢ao das bancadas
partiddrias na Cimara dos Deputados nao significa que esse fend6meno nio apresente conse-
quéncias relevantes para a organizagao partiddria. Partidos que perdem 1/3 ou 1/4 de seus
membros e compensam essas defecgoes com proporgoes equivalentes de novos membros ter-
minam por constituir bancadas com elevada rotatividade, o que pode representar uma redugao
significativa em sua capacidade de produgdo de identidade e reputagao partiddrias, geradas a

partir de uma experiéncia legislativa desenvolvida sob a mesma legenda.
Regras eleitorais explicam infidelidade partiddria?

Os efeitos produzidos por diferentes modelos de sistemas eleitorais tém constituido uma
das pistas mais utilizadas para desvendar o comportamento de partidos, candidatos e eleitores
no processo de produgao da representacio politica. Até recentemente, o exame dos efeitos pro-
duzidos pelas regras eleitorais sobre a competigao partiddria concentrou-se na discussao sobre as
variagoes nas férmulas de conversao de votos em cadeiras legislativas, mecanismos de alocagio
de sobras e nas consequéncias geradas pela magnitude eleitoral (Duverger, 1983; Rae, 1965;
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Lijphart & Grofman, 1984; Taagepera, 1984; Nohlen, 1981; Lijphart, 1990; Sartori, 1996;
Cox, 1997; Boix, 1999)%.

As diferentes regras para a conversio de votos em cadeiras legislativas esgotam apenas uma
parte da engenharia institucional dedicada a operacionaliza¢io da representacao politica. Espe-
cialmente no caso dos sistemas de representagao proporcional, torna-se relevante definir como
serd feita a alocagio da cota proporcional de cada partido entre seus candidatos parlamentares.
A solugao mais usual tem sido o modelo de listas fechadas e bloqueadas. Nesse caso, o partido
apresenta previamente 2 elei¢do a lista ordenada hierarquicamente de seus candidatos, cabendo
aos eleitores um voto impessoal na lista (legenda) de sua preferéncia. Os candidatos sao eleitos
de acordo com a ordem previamente estabelecida, em niimero correspondente a cota propor-
cional partiddria. Listas fechadas e nao bloqueadas representam uma variagio nesse procedi-
mento, quando partidos apresentam listas eleitorais previamente ordenadas, havendo, contudo,
possibilidade de o eleitor alterar esse ordenamento, a medida que deposite votos preferenciais
para algum candidato em quantidade suficiente para reposiciond-lo na lista final, ordenada
ap6s a apuragio dos sufrdgios. Lista aberta, ou no ordenada, corresponde a situagio em que os
partidos indicam seus candidatos sem uma ordem de preferéncias prévia, cabendo aos eleitores
definir esse ranking, conferindo um voto nominal ao aspirante de sua escolha. Somados os votos
dos candidatos de cada partido, estabelecida a cota proporcional de cadeiras que cabe a cada
legenda, se as distribui a cada partido, conforme a ordem de votos nominais obtidos por cada
candidato. Por fim, o single transferible vote atribui ao eleitor a possibilidade de ordenar suas pre-
feréncias, condicionando, assim, a transferéncia de seu voto, caso este seja desperdigado. Feita
uma primeira apuragio, eliminam-se as primeiras op¢des dos candidatos menos votados, bem
como os votos em excesso daqueles que alcangaram o quociente eleitoral. Esse procedimento é
repetido sucessivamente, até que as vagas em disputa sejam preenchidas.

Estudo comparativo visando mensurar o impacto de diferentes modelos de listas elei-
torais sobre a robustez dos sistemas partiddrios foi desenvolvido por Shugart & Carey (1992)
sugerindo um escore para mensurar os meios de controle a disposi¢ao da lideranga partiddria:
controle das nominagées e da ordem dos eleitos, transferéncia de votos, restrigoes & competigao
intrapartiddria e a existéncia de barreiras & formagao de novos partidos, promovida pela magni-
tude dos distritos eleitorais. Nessa diregao, lista aberta, candidatos natos, e elevada magnitude
das circunscrigdes eleitorais incrementariam o potencial de competigdo intrapartiddria, redu-

zindo, simultaneamente, o controle da lideranca partiddria sobre seus membros e candidatos.

* Menor atengao foi conferida as regras para a ocupacio da cota de cadeiras parlamentares entre candidatos
partiddrios. Um exemplo desse descaso pode ser registrado no recente e exaustivo trabalho de Lijphart (1999,
2003), sobre as variages institucionais nas poligarquias institucionalizadas. O capitulo dedicado a descrever as
alternativas disponiveis para a organizacio de sistemas eleitorais — com detalhes acerca das regras eleitorais das
36 democracias em exame, como férmula, magnitude, barreiras, dimensoes do corpo legislativo, desproporcio-
nalidade — menciona variagoes no sistema de listas em apenas uma nota de pé de pdgina (Lijphart, 2003 p. 173).
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O cotejo da experiéncia brasileira, com outras 18 democracias, extraido dos dados de Shugart
& Carey, permitiu-lhes identificar o sistema partiddrio brasileiro com os mais baixos escores de
oportunidades para lideranca partiddria forte. Em contraste, Shugart & Carey concluem que
sistemas de lista fechada, como existentes na Argentina, Costa Rica e Venezuela (até o inicio
dos anos 90), na medida em que reforcam o poder dos dirigentes partiddrios para determinar a
distribui¢do das vagas entre os candidatos do partido, teriam criado condigdes mais favordveis
para a consolidagao de seus respectivos sistemas partiddrios.

Variagoes a partir do mesmo argumento podem ser encontradas em trabalho posterior
de Carey & Shugart (1996), dedicado a identificar incentivos institucionais para a geragio
de reputagdo pessoal como recurso para carreiras politicas. Novamente, a defini¢do formal
do ordenamento dos candidatos partiddrios individuais (balloz), transferéncia interpartiddria
de votos (pool), nimero de votos (votes) e magnitude eleitoral (M) sao isolados como fatores
de inibigao/incentivo a reputagoes partiddrias ou personalizadas. Conforme o argumento dos
autores, lista fechada e bloqueada, poo/ de votos envolvendo todos os candidatos partiddrios
e voto Gnico para a legenda de um partido constituiriam a configura¢ao mais favordvel ao
refor¢o das liderancas e, por consequéncia, de reputagoes partiddrias. Por fim, de acordo com
Carey & Shugart, quando a lideranga partiddria nao detém controle sobre as indicagoes e o
ordenamento das listas eleitorais, quanto maior for a magnitude (M) dos distritos eleitorais,
maior deverd ser a importincia da reputagao pessoal como recurso politico. Enquanto M baixo
atenua o efeito da lista aberta, magnitude elevada elimina barreiras a entrada de competidores e
incrementa o nimero de candidatos, implicando, ambos, uma redu¢ao do controle partidario
exercido sobre as nominatas de candidatos eleitos. O que, por sua vez, incentiva trocas futuras
em decorréncia da nio punigio por aquelas efetuadas no passado.

Uma das primeiras tentativas de se analisar os efeitos provocados pela regra de lista aber-
ta e a configuracio do sistema partiddrio brasileiro pode ser encontrada em artigo de Mainwa-
ring (1991). Conforme esse autor, a0 nao ordenar previamente a oferta de candidatos partida-
rios individuais a postos legislativos, as regras eleitorais em vigor no Brasil teriam criado um
sistema de fortes incentivos a autonomia dos candidatos em relagao a seus partidos, uma vez
que sua elei¢ao nao dependeria da indicagdo partiddria, mas da quantidade de votos personali-
zados que cada postulante seja capaz de conquistar, condi¢io para um melhor posicionamento
no ranking dos candidatos, uma vez conhecida a cota proporcional de cada partido. Ainda
conforme Mainwaring, diferentemente da Finlandia — outro pais com sistema de lista aberta —,
a introdugao dessa regra no Brasil teria antecedido institucionalizagao de um sistema partidério
nacional, reduzindo os custos politicos para a transgressao de identidades e disciplina partida-
rias. Nesta perspectiva, ao incentivar a competi¢ao intrapartiddria, o mecanismo de lista aberta
seria o responsavel por provocar infidelidade, migra¢io interpartidos, menor disciplina legis-
lativa, votos personalizados, reproduzindo o que seria descrito como uma endémica situagao

de subdesenvolvimento partiddrio. O argumento da associagdo entre a lista aberta e a adogao
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de estratégias individualistas no Brasil foi, ainda, explorado, posteriormente, por Mainwaring
(1999), Samuels (1997) e Ames (1995, 2003). Argumento em diregao contréria, salientando o
cardter virtual do eleitorado de cada candidato em decorréncia de sua dependéncia do mecanis-
mo de transferéncia partiddria de votos, com implicagdes para as relagoes partidos/deputados,
pode ser encontrado em Santos (2003).

Parece ser tentadora a proposi¢ao em associar o reforgo para a reputacio pessoal, como
estratégia dominante em sistemas de listas eleitorais abertas ou nao ordenadas, com incentivos
para a promogao de um padrio de conexio eleitoral baseado no reforgo de lealdades paroquiais
e no uso do pork barrel de forma a reduzir a incerteza gerada por elevados custos de informagao
ao eleitor, provocados pelo incremento no nimero de candidatos individuais e pela competi-
¢ao intrapartiddria. Norris é enfdtica a respeito ao afirmar que, sob diferentes modalidades de
voto preferencial, politicos tém incentivos para oferecer beneficios particularisticos como estra-
tégia de concorréncia com rivais de seu préprio partido. Em contraste, segue Norris, regras de
lista fechada induziriam os politicos a promover programas e beneficios coletivos, refor¢ando
a coesdo e disciplina partiddria (Norris, 2002, pp. 4-5).

Ilustragdo para essa suposi¢ao pode ser obtida na reconstituigao promovida por Ames
(2003) das estratégias eleitorais e de diferentes padroes de distribui¢io espacial de votos dos
candidatos eleitos no Brasil sob regra de RP com lista aberta. Induzidos a cultivar redutos
eleitorais baseados em sua reputagao personalizada, candidatos eleitos apresentam redutos elei-
torais concentrados ou dispersos, segundo a contiguidade ou nao das dreas responsdveis pela
maioria dos votos obtidos por candidatos eleitos, e dominantes ou compartilhados, de acordo
com o grau de competi¢gio nos municipios que constituem a base eleitoral dos parlamentares.
Com base nessas caracteristicas, Ames (2003 p. 65) isolou quatro modelos de electoral connec-
tion no Brasil: (1) concentrado/dominante, correspondendo a redutos eleitorais exemplares de
politicos tradicionais, baseados na patronagem, clientelismo e ligacdes familiares; (2) concen-
trado/compartilhado, encontrado em candidatos ligados a sindicatos e categorias profissionais,
bem como a movimentos ambientalistas; (3) dispersa/dominante, caracteristicos de politicos
com carreiras construidas a partir de postos de direcdo na administragao publica; e, por fim,
(4) dispersa/compartilhada, observada em candidatos eleitos a partir do apoio emprestado por
Igrejas evangélicas e também grupos étnicos.

Em sintese, o argumento sugere que, sob procedimento de lista aberta, no qual o ordena-
mento dos candidatos a ocupar as vagas geradas pela cota proporcional de cada partido é pro-
duzido pela vota¢ao individual de cada candidato, a consequéncia serd a adogao de estratégias
de refor¢o na reputagao pessoal, viabilizadas preferencialmente por politicas distributivistas de
alocagdo concentrada de recursos puablicos (verbas, empregos) nos redutos eleitorais a serem
preservados como condi¢io para a manutengao/mobilidade na carreira politica. Infere-se dai
que parlamentares deveriam possuir menor incentivo para o cultivo de lealdades partidarias,

explicando-se, com isto, a frequéncia do fend6meno de migracao partiddria.
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Por que a maioria dos deputados néo troca de partido?

Uma diivida nao parece ser explicada pela interpretagao oferecida a partir dos efeitos provo-
cados pelo sistema de lista aberta: se a estrutura de oportunidades configurada pelas regras eleitorais
permite reconstituir a racionalidade que orienta a adogio de estratégias de infidelidade, como expli-
car suas variagoes, especialmente aquelas verificadas nas diferentes bancadas estaduais? Por que al-
guns parlamentares trocam de partido, enquanto outros optam por manter-se leais as suas legendas?

Se a regra eleitoral de lista aberta constitui efetivamente a varidvel preponderante no incen-
tivo 2 mudanca de partido como estratégia de potencializagao de carreiras politicas, deve ser espe-
rado que esse fendmeno apresente um comportamento uniforme, quando a informagio sobre a
propor¢ao de trocas partiddrias ¢ desagregada, segundo bancadas estaduais. Ou ainda, seguindo a
orientagio de Carey & Shugart, discrepancias deveriam corresponder as dimensoes da magnitude
eleitoral (M) de cada unidade da Federacio, com registro de migracdo mais intensa nos estados
que dispéem de nimero de vagas mais elevado.

A proporgio de deputados infiéis apresenta taxas destacadamente elevadas nos estados da
regiao Norte (48,6%), e mais moderadas no Centro-Oeste (28,8%), Nordeste (27,4%), Sudeste
(24,7%) e, por fim, Sul (21,4%). Contudo a aparente semelhanga entre os padroes verificados, a
excegdo da regido Norte, é desfeita quando os dados sao separados segundo cada estado da Fede-
ragao, revelando tendéncias discrepantes, mesmo entre unidades de uma mesma regiao.

A informagio sobre a frequéncia das trocas de partidos durante o mandato legislativo,
segundo propor¢ao verificada nas bancadas estaduais eleitas para a Camara dos Deputados no
periodo compreendido entre 1987 e 2002, pode ser examinada na Tabela 5.

A propor¢iao de deputados que trocaram de partido durante o mandato parlamentar apre-
senta dimensoes reduzidas em Santa Catarina, Rio Grande do Sul, Piaui, Goids e Pard. Enquanto
os dois estados do Sul apresentam caracteristicas semelhantes no que diz respeito a sua demo-
grafia urbana (caracteristica ainda mais acentuada em Goids) e ao grau de competicao eleitoral —
medida pelo nimero de partidos efetivos —, o padrao de fidelidade encontrada ente os deputados
eleitos pelo Piauf e Pard corresponde, diferentemente, a um colégio eleitoral com as menores taxas
de urbanizacio e importante presenca de redutos rurais. Piauf apresenta, ainda, menor competi-
¢ao eleitoral, medida pelo niimero de partidos efetivos.

Em um grupo intermedidrio, encontram-se bancadas de estados como Minas Gerais
(21,8%), Sao Paulo (22,6%), Pernambuco (25,0%), Bahia (25,6%), Rio de Janeiro (28,8%),
Parand (36,4%).

Muito superior é a frequéncia de deputados que deixam o partido responsivel por sua
elei¢ao, em estados como Roraima (75,0%), Rondonia (48,4%), Mato Grosso (46,9%), Alagoas
(41,7%), Sergipe (40,6%). Em comum, além da propensao a infidelidade entre seus deputados,
o fato de estarem entre o grupo de estados com magnitudes eleitorais mais baixas (M=8 ¢ 9). A
magnitude eleitoral mediana (8) desses colégios com padrao de alta migragio ¢ significativamente

mais elevada do que estados com migracao média (12) e baixa (17).
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Tabela 5. Parlamentares que trocam de partido, segundo estados da Federagao (1987-2002)

RS 12,1 31 4,5 0,88 78,7
oM 25 0 29 065 582
GO 19,4 17 3,6 0,61 85,8
S PA 200 7 38 074 535
Md 12,5 17 3,8 0,74 73,1
o 26 2 34 065 692
MG 21,8 53 5,6 0,67 78,4
oDF 29 8 42 072 929
SP 22,6 70 6,2 0,71 93,1
RN 250 8 25 082 720
AM 25,0 8 34 0,58 73,9
S PE 250 25 34 031 740
BA 25,6 39 4,2 0,44 62,4
CBRASL 270 - - - =
PB 28,3 12 3,2 0,57 68,4
R 288 46 66 06 955
ES 30,0 10 34 0,52 77,6
PR 364 30 50 058 779
TO 37,5 8 3.4 0,39 70,7
SoMAa 5 18 40 042 519
MS 37,5 8 4,0 0,56 83,2
S AC w58 26 081 622
AP 39,3 8 3,2 0,57 87,1
Somd - 12 37 058 740
SE 40,6 8 3,8 0,64 70,2
______
______
_____

Fonte: Camara dos Deputados, UFRGS, TSE, IBGE.

M: Magnitude eleitoral.

Np: Nmero de partidos efetivos [Np=1/>p2].

RECRUT: deputados com filiagdo partidaria exclusiva durante carreira / deputados estado.
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Para testar com mais seguranca a associagao entre taxas estaduais de migragao partiddria,
magnitude eleitoral, urbanizacio e outras varidveis a serem introduzidas na andlise, foram ex-

traidos os coeficientes de correlagdo, apresentados na Tabela abaixo:

Tabela 6. Relagao entre taxas estaduais de migragao e varidveis escolhidas

Magnitude eleitoral -0,346

Eleitorado -0,336

Ne de partidos efetivos -0,170

Taxas de urbanizagao -0,126

Candidatos por vaga 0,049

Renovacao 0,472*
Recrutamento partidario -0,670%*
Volatilidade eleitoral 0,818**

*sign.a 0,05  **sign.a 0,01

As discrepancias observadas no comportamento das bancadas estaduais, quanto a frequ-
éncia de trocas partiddrias durante o mandato parlamentar, sugerem uma prudente prevengao
em face da identificacdo do procedimento eleitoral de lista aberta, como hipétese explicativa
para a ocorréncia de migragoes entre partidos. Submetidos & mesma regra eleitoral, deputados
apresentam probabilidades distintas de empregar essa estratégia, segundo os diferentes colégios
eleitorais em que disputam sua cadeira. Induzidos pelas (supostas) vissicitudes da lista aberta,
deputados em estados como Santa Catarina, Rio Grande do Sul, Piaui, Goids e Pard parecem
nao possuir tantos incentivos para mudar de partido, talvez porque essa estratégia, nessas cir-
cunscrigdes eleitorais, ndo se apresente vantajosa, ou, por outro lado, contenha riscos eleitorais
significativos.

A hipétese da influéncia das regras eleitorais como fonte geradora de estratégias nao
partiddrias de carreiras politicas poderia ser recuperada com a incorporagio do argumento que
sugere a interferéncia da magnitude eleitoral (M) sobre a estrutura de oportunidades descor-
tinada diante de candidatos e parlamentares. Nessa dire¢ao, o raciocinio de Carey & Shugart
parece ser o de que distritos eleitorais de magnitude elevada costumam apresentar maior nu-
mero de candidatos, incrementando o custo para a produgio de fidelidade e enquadramento
organizacional pelas liderancas partiddrias sobre os parlamentares eleitos.

Contudo, contrariando essa expectativa, a correlagio encontrada entre a propor¢io de
migragdo nas bancadas estaduais e suas respectivas magnitudes eleitorais mostra um coeficiente
nao apenas moderado, como, sobretudo, negativo. Ou seja, a relagio apresenta uma associa-

¢ao inversa aquela predita por Carey & Shugart: quanto menor o distrito eleitoral (relativo
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ao numero de cadeiras em disputa), maior a tendéncia & migracao partiddria. A relagdo com
o tamanho do eleitorado (ELEIT) reforca essa observagio, indicando que estados de menor
eleitorado apresentam ligeira tendéncia a um incremento nas taxas de trocas de partido du-
rante cada legislatura. Por sua vez, nimero de partidos efetivos (NP), de candidatos por vaga
(CANDVAQ) e taxas de urbaniza¢ao (URB) nio parecem possuir relacio significativa com o
fendmeno abordado.

Relagio saliente aparece quando se introduz o dado referente as taxas de renovagao par-
lamentar registradas durante o periodo em cada estado. Maior renovagio implica uma (mo-
derada, mas significativa) tendéncia ao incremento nas trocas de partido. O que pode ser
lido da seguinte forma: em um contexto de maior incerteza quanto 4 manutengao da carreira
legislativa, gerada pela maior frequéncia na conquista de cadeiras por candidatos sem passagem
anterior pela Camara dos Deputados, mudar de partido pode constituir um comportamento
previsivel, como estratégia de potencializagao de recursos eleitorais para fazer frente a compe-
tigao eleitoral.

As pistas mais promissoras para explicar as discrepincias na migragao partiddria em cada
bancada estadual parecem estar relacionadas ao recrutamento partiddrio (RECRUT) e a pre-
senga de voto partiddrio, mensurado em taxas estaduais de volatilidade eleitoral (VOLAT).

Vinculos de fidelidade partiddria sao identificiveis em diferentes momentos da carreira
politica de um parlamentar. Até aqui, foi considerada a fidelidade ou migragao partiddria no
comportamento dos deputados federais durante o exercicio do mandato parlamentar. Contu-
do, ndo deve ser negligenciada a importincia desses vinculos também antes da conquista da ca-
deira legislativa (Marenco dos Santos, 1997, 2000, 2003). Trata-se de observar se, ao ingressar
no legislativo federal, o parlamentar apresentava lacos de lealdade ao partido responsivel por
sua elei¢ao ou, inversamente, jd revelava tendéncia a trocar de legenda partiddria. O problema,
nesse caso, nao consiste necessariamente em violagao nos vinculos de representagio, uma vez
que a troca pode ter ocorrido em um momento em que o individuo nio ocupava cargo eletivo,
mas de tentar-se captar a consisténcia nos lagos de fidelidade partiddrios e a eventual relevancia
adquirida pela legenda na carreira politica desse parlamentar.

Por outro lado, ao serem comparadas as duas dimensées da fidelidade (recrutamento par-
tiddrio endégeno versus migragio intralegislatura), pretende-se verificar se a lealdade prévia cons-
trange estratégias infiéis durante o exercicio do mandato parlamentar e/ou se parlamentares com
trajetoria de trocas apresentam maior propensdo para reproduzir esse comportamento apds a
conquista da cadeira congressual.

Inicialmente, foram considerados os dados estaduais agregados de recrutamento endé-
geno (parlamentares com passagem por um tnico partido antes de cada legislatura) e migracao
intralegislatura. O coeficiente de correlagio encontrado (r= -0,67, significativo a 1%) indicou a
presen¢a de uma importante associagao entre as duas varidveis. Ou seja, 2 medida que cresce a

propor¢ao dentro cada bancada estadual, de parlamentares com passagem prévia por uma unica
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legenda ao longo de sua carreira, até a obten¢ao da cadeira na Camara dos Deputados, reduz-se
a frequéncia estadual de mudancas interpartiddrias apds a eleicao, durante o exercicio do man-
dato parlamentar. E importante salientar que, até aqui, as informagées correspondem a dados
agregados, indicando uma associagao quando se leva em conta o conjunto de cada bancada esta-
dual. Mais adiante, a andlise sobre a relagio entre recrutamento partiddrio endégeno e migragao
legislativa vai considerar dados sobre o comportamento individual, utilizando indicadores para
“medir” a fidelidade prévia de cada parlamentar, cotejando-os com os registros de manutengio
ou mudanga de legenda apés a elei¢io e durante o mandato parlamentar.

Mais expressivos foram os coeficientes relativos a associagio entre volatilidade eleitoral
por estado e taxas estaduais de migragio partiddria: r=0,818, significativo a 1%. Para mensurar
a flutuagao do eleitorado em cada colégio eleitoral, foi empregado o indice Pedersen, que con-
sidera a soma das diferengas nos percentuais relativos de votagao partiddria, entre uma elei¢ao e
outra (dividida por 2). Foram cotejadas as taxas estaduais de volatilidade prévias a cada legislatura
com as proporgoes de trocas partiddrias de cada bancada estadual. O resultado sugere uma forte
correlagao entre a flutuagao do eleitorado nos distritos estaduais e a probabilidade de migragio
durante o mandato parlamentar. Ou, inversamente, quanto maior for a propor¢io do eleitorado
partiddrio em um determinado estado (captado por taxas mais modestas de volatilidade eleito-
ral), menor deverd ser a frequéncia de trocas a ser verificada durante a legislatura eleita.

A interpretagio para esse achado nao parece dificil. Como o distrito eleitoral de cada depu-
tado federal corresponde ao estado no qual concorre, quanto maior for a propor¢io de eleitores
enquadrados partidariamente, maior o risco de uma punigao futura pela violagao da fidelidade
partiddria. Em contraste, niveis de volatilidade eleitoral mais elevados sugerem a presenca de um
eleitorado estadual que, ao flutuar em niveis mais elevados entre diferentes legendas, presumivel-
mente nAo estrutura seu voto a partir de reputagdes partiddrias, sendo menos propenso, portanto,

a cobrar a fidelidade de seus representantes as siglas de origem.
Partidos e eleitores importam na decisao de mudar de partido?

Em sintese, as discrepancias registradas no fendmeno de migracio partiddria recomendam
cautela no isolamento de varidveis capazes de gerar efeitos uniformes sobre todos os quadros
partiddrios. Pode-se supor que existam outros elementos, cuja presenga em cada situagao refrate
as injungdes exercidas por regras institucionais. Parece prudente, a esta altura, lembrar a reco-
mendagio de Lima Jr. (1983), da conveniéncia de descartar-se a premissa de uma racionalidade
invariante, substituida por outra, de natureza contextual. Esta deve considerar, conforme aque-
le autor, as variagdes nas preferéncias eleitorais e no esfor¢o organizacional empreendido pelos
partidos (Lima Jr, 1983: 127). Recrutamento partiddrio endégeno e eleitorado partidariamente
estruturado podem constituir elementos inibidores a estratégias baseadas na troca de legendas, a

despeito dos estimulos nessa dire¢io, fornecidos pelos procedimentos eleitorais.
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Para caracterizar a presenca de diferentes padroes de recrutamento partiddrio e a impor-
tAncia de estrutura organizacional e a reputagio dos partidos como recursos potenciais para im-
pulsionar carreiras politicas, adotou-se o tempo de filiagao partiddria prévia ao mandato de cada
parlamentar na Cimara dos Deputados. A premissa aqui é de que quanto maior o tempo de
filiagao anterior a conquista da cadeira congressual, maior a importincia que o partido deverd
ter nas estratégias escolhidas pelo parlamentar. Vinculos partiddrios mais longos representam
um custo mais elevado para sua ruptura, uma vez que o tempo contribui para mesclar reputagio
pessoal/partiddria. Da mesma forma, a durabilidade da filiagao sugere que a estratégia de troca de
legendas até entdo nio foi atrativa, ou que o partido constitui um provedor relevante de recursos
politicos e organizacionais para a carreira politica deste deputado. Em suma, tempo de filiagao
partiddria prévio indica, nesta andlise, o peso do constrangimento contextual produzido pela
estrutura partiddria sobre estratégias individuais dos parlamentares.

A informagio apresentada no grifico abaixo considera a frequéncia das trocas de legenda
durante quatro Legislaturas, segundo dois diferentes grupos de parlamentares que migraram de
partido durante o mandato legislativo: aqueles que possufam até quatro anos ou mais de quatro
anos de filiagao partiddria na sigla responsdvel por sua eleiciao. A escolha de quatro anos como
intervalo ¢ arbitrdria, mas considera o ciclo eleitoral e a duragio de um mandato eletivo, como

critério para a mensuragdo de padroes de fidelidade partiddria.

Grafico 1. Migracdo segundo anos de filiacdo prévia

50 1 45
423
40 4

30,6 oy

30 A Até 4 ancs filiagio
partidaria
n-

22,6
2
16,4 0 17,9
| B Mais 4 anos filiacéo
10 partidaria
0 : ' .
87 91 95 99

Fonte: Camara dos Deputados, UFRGS.

Nas quatro legislaturas, a probabilidade de parlamentares com vinculos partiddrios re-
centes revelarem-se infiéis a seu partido de origem apds a eleicio ¢ significativamente maior
do que entre os deputados que conquistam a cadeira legislativa apés um periodo mais longo
de filiagao prévia. Entre 1991/94, 42,3% daqueles que chegaram 4 Cimara dos Deputados
com menos de quatro anos de filiagdo partiddria trocaram de legenda durante a legislatura.

Na legislatura eleita em 1994, a propor¢io ¢ mais equilibrada, mas ainda predominante entre
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individuos com breve curriculo partiddrio; por fim, entre 1999/2002, a probabilidade de de-
putados com vida partiddria curta migrarem durante o mandato foi quase trés vezes maior do
que aqueles que estavam filiados hd mais de quatro anos no partido responsavel por sua eleigio.

Outro angulo possivel, para considerar a relagao entre anos de filiagao anterior e migra-
¢ao intralegislatura, consiste em isolar o tempo de filiagao, identificando os valores medianos

respectivos dos grupos de deputados com estratégia de fidelidade ou migragao partiddria.

Grafico 2. Anos de filiacdo partidaria por grupo de parlamentares (valores medianos)
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A probabilidade de que um deputado abandone o partido responsdvel por sua eleigao é
maior quanto mais recentes tenham sido seus vinculos com essa legenda, antes da eleicao. In-
versamente, parlamentares que apresentam um curriculo partiddrio mais estdvel, representado
por filiagao mais antiga, parecem possuir menos incentivos para trocar de legenda, durante o
mandato parlamentar. Chama a atengao, igualmente, que o tempo mediano de filiagio dos de-
putados fiéis ao seu partido durante toda a legislatura apresente curva ascendente, alcangando
valor trés vezes superior ao tempo mediano dos migrantes, na legislatura 1999/2002. O que
indica que, se de um lado mantém-se em proporgoes constantes (em torno a 3/4 dos parlamen-
tares), o grupo de deputados que apresenta fidelidade partiddria durante o mandato registra
vinculos partiddrios prévios cada vez mais estdveis e longevos, sintoma de sedimenta¢io de um
nucleo duro partiddrio dentro do legislativo.

Quando um parlamentar troca de legenda durante o mandato, busca melhorar suas
chances de reelei¢ao futura. Nessa perspectiva, parece relevante examinar-se até que ponto a
mudanca de partido incrementa as probabilidades de reeleicao em relagio aqueles deputados
que permanecem fiéis ao partido responsdvel por sua cadeira atual. Essa informagao pode ser
obtida na Tabela abaixo, que apresenta as taxas de reelei¢do parlamentar, segundo os dois gru-

pos de deputados:
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Tabela 7. Reeleicdo por grupo de parlamentares (em %)

[ | 1987-1990 1991-1994 1995-1998 1999-2002
Migracao 27,5 38,2 447 45,2

Fonte: Camara dos Deputados, TSE, UFRGS.

Em todas as legislaturas analisadas, as taxas de reelei¢io sio sempre maiores entre de-
putados que permaneceram fiéis as suas legendas de origem. Assim, se a0 mudar de partido
o deputado pretende reduzir a incerteza provocada pela competigao eleitoral — por meio do
acesso a recursos distribuidos na coalizio governista, da entrada para uma legenda que ofereca
menor concorréncia e maiores chances de uma posi¢ao mais favoravel no ranking produzido
pela votagao nominal dos eleitores, ou a fuga ao deficit de popularidade eleitoral da sigla ante-
riormente vinculada —, o resultado mostra que essa estratégia nao compensa, nio permitindo
uma ampliagdo nas suas chances de reeleicao, em relagao aqueles que permanecem fiéis a le-
genda de origem.

Quando essa informagio é detalhada, considerando-se a propor¢io de reeleigao entre os
deputados que migram, segundo diferentes bancadas partiddrias, pode-se verificar se existem
variages significativas na eficicia da estratégia de mudar de partido. Foram consideradas as
variagdes a partir de duas situagoes distintas: incialmente, considerando as bancadas em fun¢io
da filiagao original de cada parlamentar (quando da eleiao para a respectiva legislatura). A
seguir, foram consideradas as bancadas conforme o destino final dos deputados.

Tabela 8. Reeleicdo por grupo de parlamentares que
trocaram de partido, segundo partido origem (em %)

|| 1987-1990 1991-1994 1995-1998 1999-2002

Fonte: Camara dos Deputados, TSE, UFRGS.
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Tabela 9. Reeleicdo por grupo de parlamentares
que trocaram de partido, segundo partido origem (em %)

[ | 1986-1990 1990-1994 1994-1998 1998-2002

PFL 0 36,8 37,0 50,0

PMDB

Fonte: Camara dos Deputados, TSE, UFRGS.

Deputados que saem do PT, PDT (com uma discrepancia na legislatura 95/98) e, em me-
nor média, PDS-PPR-PPB apresentam ainda menores probabilidades de reelei¢cao. Por outro lado,
chama a atencio a tendéncia de crescimento nas taxas de reeleiao de parlamentares que sairam do
PFL e PSDB entre 99/02 e tentaram a reeleicaio em 2002. Da mesma forma, sair do PTB e PMDB,
a partir de 1995, parece ter ampliado as chances de reeleigio. Contudo, mesmo nas bancadas com
menor risco aparente para a defec¢io (que apresentam maiores taxas de reeleicao de seus infiéis),
o sucesso eleitoral posterior é obtido por propor¢io um pouco acima dos 50% desses deputados.

Examinando esse fendmeno pelo lado do destino partidario, pode-se constatar uma tendén-
cia a maior premiagio de deputados infiéis, quando o destino sio as duas siglas mais a direita na
escala ideoldgica: PPB e PFL. O PSDB representou um destino potencialmente mais favoravel para
a reelei¢ao de migrantes, sobretudo na legislatura 1995/98. No extremo oposto, PT e PDT nao po-
tencializam as chances eleitorais dos (poucos) parlamentares que se transferem para essas legendas.

Angulo complementar para comparar o desempenho eleitoral de deputados que permane-
cem ou abandonam a sigla consiste em examinar as diferencas nas votagoes obtidas quando da
obtengao da cadeira, e, quatro anos mais tarde, na tentativa de reeleigao, sob o efeito do julgamento
da estratégia de fidelidade ou migracio por seus eleitores. A Tabela abaixo apresenta os valores me-

dianos referentes as variagoes nos votos obtidos pelos dois grupos de deputados a cada legislatura:

Tabela 10. Variacdes na votagdo de parlamentares que tentaram a reeleicéo,

com relacdo a votacdo anterior (valores medianos)

|| 1990 | 1994 | 1998 | 2002 |

Migracao -35,6 +18,2

Fonte: Camara dos Deputados, TSE, UFRGS.
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Deputados que se mantém na legenda de origem nao apenas apresentam taxas de reelei¢ao
superiores aqueles que mudam de partido, como também registram melhor desempenho quando
se consideram as variagdes em suas votagoes antes ¢ depois do mandato legislativo. Em todas as
eleicoes de recondugio, os resultados obtidos por deputados infiéis foram inferiores aos valores
medianos dos candidatos leais as siglas de origem. Deputados eleitos em 1986, que buscaram a
reelei¢ao em 1990, apresentaram (em ambos os grupos) variagdes negativas em seus respectivos
eleitorados, embora candidatos a uma reelei¢ao por partidos diferentes ao da conquista da ca-
deira na legislatura finda tenham registrado deficits muito superiores. Desde entao, o eleitorado
mediano dos candidatos 2 reeleicio sempre registrou aumento, com relagio a eleigao anterior.
Contudo, deputados com vinculos partiddrios estdveis (a0 menos durante a legislatura) apre-
sentaram diferencas gradativamente maiores, chegando, na elei¢ao de 2002, a um incremento de
35% em seus votos contra crescimento absoluto de apenas 2,8% no eleitorado dos parlamentares
migrantes. Quando se considera a variagao no niimero de votantes, percebe-se que o desempenho
dos deputados que mudaram de partido entre 1999 e 2002 apresentou taxa negativa de 9,7%.

Informagao suplementar sobre o desempenho eleitoral dos deputados candidatos a reelei-
¢ao pode ser fornecida pelo exame de sua posi¢ao no ordenamento nominal das listas partidrias.
A Tabela abaixo mostra esse dado, apresentando, em valores medianos, a posi¢io, em ordem
descendente, na lista partiddria e, entre colchetes, informagao referente a variagao na posigao da
lista, com relagio a eleigao anterior. Para o caso dos deputados migrantes, a lista, evidentemente,
corresponde a legendas partiddrias distintas. Valores negativos significam posi¢oes inferiores, com
relagao a anterior, e positivos, melhora no ranking produzido pela votagao nominal. Trata-se de
verificar, assim, se a mudanca de partido oferece oportunidade para um deputado melhorar sua

posi¢ao no ranking dos candidatos a preencher a cota proporcional do respectivo partido.

Tabela 11. Parlamentares que tentam a reeleicdo: posigao na lista
segundo votos nominais (valores medianos)
 Tioge19%0 | 1990-1994 | 1994-1998 | 19982002
Fidelidade 3[-1] 3 [0] 4 [-1] 5[-1]

Migragdo 2 [+2] 2 [0] 5[-3] 6 [-2]
Fonte: Camara dos Deputados, TSE, UFRGS.

A estratégia de mudar de partido teria incrementado as chances de reeleiao desses de-
putados, em 1990 e 1994, perdendo, posteriormente, sua eficicia. Na verdade, melhor posigao
na lista, combinada a menor vota¢io, pode significar uma tendéncia de migrar para pequenos
partidos, nos quais um melhor ordenamento pode nio ser suficiente em decorréncia do nao
acompanhamento de seus eleitores e da escassez na transferéncia de votos partiddrios. Em 1998

€ 2002, parlamentares infiéis que se recandidataram nao apenas foram posicionados, pelo voto
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de seus eleitores, em posigao inferior em relagio aqueles cuja filiagao partiddria foi respeitada,
como, igualmente, apresentaram maior descenso, comparando o desempenho dos dois grupos
nesse quesito, com relagao a posi¢ao na lista na elei¢ao prévia.

Esta secao apresentou, até aqui, duas pistas para uma reconstituigao de padroes de migra-
¢ao partiddria e de um eventual constrangimento, exercido por eleitores e estruturas partiddrias
sobre as estratégias dos parlamentares: [1] a probabilidade de um deputado mudar de partido
durante o mandato parlamentar ¢ significativamente superior, entre aqueles que, ao conquistar
a cadeira legislativa, apresentavam menor tempo de filiagao partiddria prévia (até quatro anos);
[2] o desempenho dos deputados que buscam sua reeleicao — medido pela variagio nos seus
votos e em sua posi¢ao no ordenamento partiddrio — é inferior, entre aqueles que mudaram de
partido, com relacio aos deputados fiéis partidariamente. Procedimento seguinte consiste em
verificar a existéncia de alguma relagao entre as duas informacoes, considerando o desempenho

eleitoral dos deputados infiéis, segundo o tempo de filiagio partiddria prévia:

Tabela 12. Parlamentares que trocam de partido: desempenho eleitoral
segundo anos de filiagdo partidaria prévia
|| 1990 | 1994 | 1998 | 2002 |
até 4 anos -16,4 +17,7 +18,2 +5,7

mais 4 anos -52,6 -16,3 +15,1 -6,4
Fonte: Camara dos Deputados, TSE, UFRGS.

Parlamentares que trocam de partido durante a legislatura, apés terem mantido vinculos
partiddrios prévios a0 mandato mais durdveis (acima de quatro anos), terminam por registrar
resultados eleitorais posteriores a escolha dessa estratégia sempre inferiores em relagao aqueles
que migraram apés breve passagem anterior pela legenda responsavel por sua elei¢do. Com
excecao da elei¢io de 1998, os valores medianos referentes as variagoes no eleitorado dos de-
putados com trajetéria partiddria prévia mais longa, que optaram por migrar de sigla durante
o mandato, foram negativos, ou seja, registraram decréscimo no contingente absoluto de seus
votos. Em outras palavras, o custo para a estratégia de migracio partiddria nao é uniforme, sen-
do consideravelmente maior para politicos que impulsionaram sua carreira associados a uma
legenda partiddria, implicando, provavelmente, incorporagao de uma reputagio partiddria,

como componente de seu capital eleitoral.
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Consideragdes finais

Vale a pena trocar de partido durante o mandato parlamentar? A julgar por inferéncias
extraidas dos efeitos presumiveis da regra eleitoral de voto proporcional em lista aberta, a res-
posta deveria ser afirmativa. Conforme seus criticos, o voto nominal em candidatos parlamen-
tares reforgaria reputagdes pessoais, em detrimento de partiddrias, incrementaria a competigao
dentro de cada legenda, restringiria o potencial de controle exercido pelas direcoes partiddrias
sobre a ordem e, portanto, as probabilidades de interferir sobre elei¢io dos candidatos, e, com
isso tudo, tornaria residuais os custos ou riscos para um parlamentar migrar para outra sigla.

Na prdtica, contudo, a situacao ¢ diferente: parlamentares que mudam de partido apre-
sentam menor probabilidade de reeleger-se, em relacio aqueles que permanecem fiéis ao parti-
do de sua eleigao. Os infiéis obtém ainda menos votos na elei¢io seguinte e, nas duas tltimas
eleicoes legislativas, obtém pior posicionamento, no ordenamento dos votos nominais.

A frequéncia do fendmeno da migragao partiddria apresenta uma forte associagio com as
taxas de volatilidade eleitoral prévia, em cada estado. Isso sugere que parlamentares procuram
antecipar a reagdo de seus eleitores em face da mudanga de partido. Quando a volatilidade nas
elei¢oes estaduais anteriores é baixa, indicando a presenga de um eleitorado estdvel e partidaria-
mente alinhado (a exemplo de Santa Catarina e Rio Grande do Sul), os registros de migragio
partiddria sao mais reduzidos, indicando a percep¢ao, pelos representantes, do custo elevado
para essa estratégia. Em contraste, niveis de volatilidade mais expressivos, encontrados em es-
tados como Roraima, Rondénia, Alagoas, Sergipe, representam um incentivo para a defecgao
partiddria, uma vez que indicam a presenga de um eleitorado pouco propenso a atribuir rele-
vAncia a linhas de identidade partiddria. Nesse caso, pode haver uma espiral de retroalimenta-
¢ao: eleitores nao partiddrios incentivam migragdes entre partidos; trocas frequentes de legenda
incrementam o custo da informagao partiddria para os eleitores, dificultando que estes assi-
milem os significados e diferencas relacionados a cada sigla, ficando indiferentes a reputagoes
partiddrias, substituidas por reputagdes pessoais como “atalho” cognitivo para a estruturagio
de seu voto, o que, mais uma vez, deixa o espago aberto para a violagio da fidelidade partiddria.

Quando mudam apds maior tempo de filiagao partiddria, o resultado tende a ser severo.
Isso significa que os eleitores ndo sao indiferentes a essa estratégia, especialmente nos estados
em que a volatilidade eleitoral é menor, ¢ eleitores estruturam seu voto em bases mais partida-
rias. Partidos também contam como investimento organizacional: anos de filiagao partiddria
prévia reduzem o incentivo para estratégias de migracao, até porque, quando ocorrem nessa
situagio, sio acompanhadas mais frequentemente por insucessos eleitorais.

Assim, mais do que repetir o mantra das oportunidades institucionais para a infidelida-
de, parece relevante destacar os custos significativos arcados por quem se aventura a trocar de

partido.



|76 a O LEGISLATIVO BRASILEIRO: FUNCIONAMENTO, COMPOSICAO E OPINIAO PUBLICA

Referéncias bibliograficas

AMES, Barry. Electoral rules, constituency pressures and pork barrel: bases of voting in
the brazilian Congress. The Journal of Politics. vol 57, n.2, may 1995.

AMES, Barry. Os entraves da democracia no Brasil. Rio de Janeiro, FGV, 2003.

BOIX, Carles. Setting the rules of the game: the choice of electoral systems in advanced
democracies. American Political Science Review, 93/3, september 1999.

CAREY, John & SHUGART, Matthew. Incentives to cultivate a personal vote: a rank
ordering of electoral formulas. Electoral Studies, 14/4, 1996.

COX, Gary. Making votes count. Strategic coordenation in the world’s electoral syste-
ms. Cambridge University Press, 1997.

DUVERGER, Maurice. Os partidos politicos. Brasilia, UNB, 1983.

FISICHELLA, Domenico. The double-ballot system as a weapon against anti-system
parties. IN: LIJPHART, Arend & GORFMAN, Bernard. Choosing na electoral system. New
York, Praeger, 1984.

LIJPHART, Arend & GROFMAN, Bernard. Choosing an electoral system. Issues and
alternatives. New York, Praeger, 1984.

LIJPHART, Arend. The political consequences of electoral laws, 1945-85. American
Political Science Review,84/2, june 1990.

LIJPHART, Arend. Modelos de democracia. Desempenho e padrées de governo em 36
paises. Rio de Janeiro, Civiliza¢ao Brasileira, 2003.

LIMA Jr., Olavo Brasil. Partidos politicos brasileiros. Rio de Janeiro, Graal, 1983.

MAINWARING, Scott. Rethinking party systems in the third wave of democratization.
The case of Brazil. Stanford University Press, 1999.

MAINWARING, Scott. Politicos, Partidos e Sistemas Eleitorais: o Brasil numa perspec-
tiva comparada. Sao Paulo, Novos Estudos Cebrap, 29, marco 1991.

MARENCO DOS SANTOS, André. Nas fronteiras do campo politico: raposas e outsi-
ders no Congresso Nacional. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, 33, fevereiro 1997.

MARENCO DOS SANTOS, André. Sedimentagio de lealdades partiddrias no Brasil:
tendéncias e descompassos. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, 45, Fevereiro 2001.

MARENCO DOS SANTOS, André. Partidos em carne e osso. Votos e deputados nas
eleicoes de 2002. Rio de Janeiro, Cadernos Adenauer, IV, 01, 2003.

MELOQO, Carlos Ranulfo. Partidos e migragao partiddria na Cimara dos Deputados. Pa-
per apresentado no XXIV Encontro Anual da ANPOCS, Petrépolis, Outubro 2000.

MELQ, Carlos Ranulfo. Migragao partiddria, estratégias de sobrevivéncia e governismo na Ca-
mara dos Deputados. Paper apresentado no XXVI Encontro Anual da ANPOCS, Outubro 2002.

NOHLEN, Dietr. Sistemas electorales en el mundo. Madrid, Centro de Estudios Cons-
titucionales, 1981.



O LEGISLATIVO BRASILEIRO: FUNCIONAMENTO, COMPOSICAO E OPINIAO PUBLICA a 177

NORRIS, Pippa. Ballot structures & legislative behavior. paper for the conference “Ex-
porting Congress? The influence of the U.S. Congress on world legisltures, Florida Internatio-
nal University, Miami, 2002.

RAE, Douglas. Leyes electorales y sistemas de partidos politicos. Madrid, Citep, 1977.

SAMUELS, David. Ambassadors of the state. Political ambition, federalism and con-
gressional politics in Brazil. PHD Dissertation Thesis, University of California.

SANTOS, Fabiano. O Poder Legislativo no presidencialismo de coalizao. Ed. UFMG,
Belo Horizonte, 2003.

SARTORI, Giovanni. Engenharia constitucional. Como mudam as constitui¢oes. Bra-
silia, Unb, 1996.

SHUGART, Matthew & CAREY, John. 1992. Presidents and assemblies. Constitutio-
nal design and electoral dynamics. Cambridge University Press, 1992.

TAAGEPERA, Rein. The efect of district magnitude and proprierties of two-seat dis-
tricts. IN: LIJPHART, Arend & GORFMAN, Bernard. Choosing na electoral system. New
York, Praeger, 1984.






Secretaria Especial de SENADO .-!
Editoracdo e Publicacoes — SEEP
FEDERAL






9788570183965 00005









